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RESUMO

Esta tese analisa as reformas pds-redemocratizacdo das burocracias de custddia e das
ouvidorias penitenciarias nos 27 entes federados, com énfase no periodo entre 2015 e 2022.
Com o enquadramento tedrico do neoinstitucionalismo socioldgico, sdéo demonstradas, por um
lado, que as reformas na burocracia até a sua transformacgdo em policia penal se ddo na mesma
direcdo em todos os entes federados, embora eles estejam em etapas diferentes do processo. A
trajetoria tem conduzido essas forcas a se tornarem uma policia mais préxima de ciclo
completo e que cada vez mais atua fora dos muros prisionais. J& as ouvidorias penitenciarias
se expandiram ao longo das Gltimas décadas e existem em quase todos os entes federados.
Embora tenham desenhos institucionais diferentes, elas possuem, em sua maioria, baixa
autonomia e atuam como “balcio de servigos”, mediando o acesso a direitos basicos da
populacdo carceraria em uma atuacao caso a caso. Ha dificuldades para se medir os efeitos de
tais reformas sobre os direitos dos custodiados em funcdo de alguns gargalos do banco de
dados disponivel. Estes gargalos foram discutidos com vistas a evidenciar os problemas que
carecem de solucdo. Em seguida, para driblar tais dificuldades impostas pelos dados, buscou-
se avaliar a relagcdo das reformas com a melhor instrumentalizacdo dos custodiados e seus
familiares na luta pelos direitos a liberdade e ao esclarecimento das suas mortes. Para tanto,
foram avaliadas a abrangéncia e a confiabilidade de alguns registros administrativos que
podem ser promotores destes direitos. Constatou-se que as reformas nao estdo relacionadas
com melhorias nestes registros, mas, no caso dos estados com ouvidorias, a piora ao longo
dos anos foi mais lenta. Ou seja, ha ganhos na construcdo de 6rgaos de controle, mas estes sdo
timidos frente a massiva violacdo de direitos nos sistemas prisionais.

Palavras-chave: Policia penal; ouvidoria penitenciaria; burocracia penitenciaria; controle
externo; registros administrativos; mortes sob custddia.



ABTRACT

This thesis analyzes the post-redemocratization reforms of custody bureaucracies and prison
ombudsman offices in the 27 Brazilian federated units, with an emphasis on the period
between 2015 and 2022. Using the theoretical framework of sociological neoinstitutionalism,
it is demonstrated, on the one hand, that the reforms in the bureaucracy until its
transformation into a penal police force occur in the same direction in all federated entities,
although they are at different stages of the process. The trajectory has led these forces to
become a police force closer to a full cycle, wich now increasingly operates outside the prison
walls. Prison ombudsman offices, on the other hand, have expanded over the last decades and
exist in almost all federated unities. Although they have different institutional designs, they
have, for the most part, little autonomy and act as “service desks”, mediating access to basic
rights of the prison population on a case-by-case basis. There are difficulties in measuring the
effects of such reforms on the rights of prisoners due to some bottlenecks in the available
database. These bottlenecks are discussed along the thesis aiming to highligh the problems
that need to be solved. Next, in order to overcome such difficulties imposed by the data, we
sought to evaluate the relationship of the reforms with the better instrumentation of prisoners
and their families in the fight for the rights to freedom and clarification of their deaths. To this
end, the scope and reliability of some administrative records that may promote these rights
were assessed. It was found that the reforms are not related to improvements in these records,
but in the case of states with ombudsman offices, the deterioration over the years has been
slower. In other words, there are gains in the construction of oversight bodies in the way they
have been criated (little autonomy and acting case-by-case), but these are little in the face of
the massive violation of rights in prison systems all over the country.

Keywords: Criminal police; penitentiary ombudsman; prison bureaucracy; external control;
administrative records; deaths in custody.
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INTRODUCAO

No inicio da década de 1980, com o processo de redemocratizacdo em andamento,
uma das principais demandas da sociedade civil em relacdo as politicas penitenciarias era a
criacdo de um cddigo de execugdes penais que levasse a lei (e os tribunais) para dentro das
prisdes. Eram apontadas as fragilidades dos regulamentos entdo disponiveis, tanto pelas suas
lacunas quanto pelo seu valor normativo inferior as leis (Fragoso; Catdo; Sussekind, 1980).
Longe de serem ingénuos quanto as dificuldades que qualquer legislacdo teria em se efetivar
na regulacdo dos espacos prisionais, estes grupos destacavam a criacdo de um cédigo como
passo inicial do processo de garantia de direitos da populacdo presa (Fragoso; Catéo;
Sussekind, 1980).

Este primeiro passo foi dado em 1984, com a promulgacéo da Lei de Execucdo Penal
(LEP)®. Diferentemente das leis que até entdo versavam sobre alguma regulacio dos espacos
prisionais®, a nova norma, entre outras mudancas, retirava da discricionariedade de diretores
de unidades carcerarias as decisfes sobre progressdes de regime, bem como sobre a aplicacao
de certos castigos, entregando-as aos magistrados (Teixeira, 2009). A nova legislacéo, vigente
até os dias atuais, estabelecia o carater punitivo e ressocializador da pena e detalhava os
direitos dos custodiados e os limites da atuacdo dos agentes do Estado, bem como estabelecia
a necessidade do controle de tais agentes.

Os mecanismos de controle pensados partiam do pressuposto de que o arbitrio no uso
da forca, tdo evidenciado depois dos anos de ditadura civico-militar (1964-1985), precisaria
ser controlado, e isso ndo poderia se dar sem que a rotina dentro dos muros fosse exposta a
agentes externos. No momento posterior a promulgacdo da lei, a Comissdo Teotbnio Vilela
foi, dentre estes agentes externos as prisées, um dos grupos que mais conseguiram projetar
nacionalmente as violagdes dos direitos das pessoas presas (Santos, 2015). Criada em 1983 e
formada por representantes da sociedade civil, a comissdo visitou cadeias, delegacias,
penitencidrias, manicdmios e instituicGes de acolhimento de adolescentes para registrar a
insalubridade dos espacos e as dendncias dos internos em relatérios que ganharam projecao na
imprensa e nos meios politicos.

O grupo foi um dos principais representantes da sociedade civil a apresentar, ao longo

da Constituinte, propostas para a superacdo da violéncia estatal nas discussdes sobre

! Lein° 7.210/1984.
2 Notadamente as leis n° 3.274, de 1957; e 6.416, de 1977.
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seguranga publica, debate esse que, em grande parte, acabou dominado pelos militares
(Santos, 2015). Alguns dos relatorios produzidos pela comissdo foram publicados no livro
intitulado Democracia X violéncia: reflex6es para a Constituinte, que veio a publico em
1986, quando a Constituinte se iniciava. As propostas para politicas prisionais garantidoras de
direitos perpassavam agOes como a assinatura de convengdes internacionais sobre o tema e a
promulgacdo de uma lei que criminalizasse a tortura (Pinheiro; Braun, 1986). Para além das
indicacdes de passos normativos, os relatdrios também sugerem acdes necessarias na
implementacdo das politicas prisionais. Para fins de sintese, podem-se agrupar tais propostas
em trés vertentes: i) burocracia; ii) controle social; e iii) criacdo de condi¢bes para
movimentos reivindicatorios.

No que tange a burocracia, 0s textos expdem a permanéncia, entre os profissionais que
atuavam nos espagos de privagdo de liberdade, de individuos com “extenso curriculum vitae
de acusagdes de tortura” (Pinheiro; Braun, 1986, p. 145). Destacam, ainda, como em alguns
casos, mesmo diante de tentativas dos corpos diretivos das instituicdes de coibir abusos no
uso da forca, ha “grandes resisténcias em parte significativa de funciondrios da instituigao,
formados na mentalidade dos espancamentos e torturas como forma bésica de
relacionamento” (Pinheiro; Braun, 1986, p. 57). Assim, seria necessario, por um lado, renovar
os individuos voltados a custddia, retirando da funcdo agentes formados durante a ditadura.
Por outro, era preciso oferecer capacitacbes para 0s novos guardas, as quais deveriam
“garantir o exercicio da autoridade, retirando-lhes os poderes de arbitrio e as condi¢des para
violéncia e corrup¢ao” (Pinheiro; Braun, 1986, p. 29).

As propostas que tratam do controle social, por sua vez, destacam que os ambientes
prisionais deveriam sair da obscuridade e ser expostos para fiscalizagGes feitas por individuos
e 6rgdos independentes. Nesse sentido, a Comissdo Teotdnio Vilela defende, em especial, a
criacdo de ombudsman, instituicdo originaria dos paises escandinavos que realizam o controle
externo dos érgaos publicos. Baseando-se no modelo, os membros da comissdao sugerem que
“o recrutamento desse ‘advogado geral’ se faga a partir de um pleito popular, com mandato
certo, em cada Estado, com um coordenador federal eleito pelos representantes dos Estados”
(Pinheiro; Braun, 1986, p. 76).

N&o menos importantes sdao as sugestdes ligadas a criacdo de condi¢cbes para a
existéncia de movimentos reivindicatorios, em especial aqueles construidos pelos maiores
interessados na efetivacdo destes direitos — os proprios custodiados. Segundo os autores,
“esses direitos s6 poderdo ser construidos e defendidos com a conquista da liberdade de

organizacdo dos presidiarios, com o reconhecimento de que fazem parte da sociedade e, nesse
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sentido, as rebelides do desespero devem ser compreendidas como parte do processo
(Pinheiro; Braun, 1986, p. 114).

Para a Comissao Teotonio Vilela, mais do que possibilitar a organizacao de denuncias
e reivindicag0es, estes grupos teriam potencial para reduzir a ocorréncia de motins e rebelides
e, ainda, para realizar a conscientizacdo politica da populacdo carceraria (Pinheiro; Braun,
1986). O livro indica tentativas de auto-organizacdo dos presos legitimadas por politicas
estatais ja naquele momento, notadamente a Comisséo da Solidariedade das prisdes paulistas.
Na relagcdo com os profissionais de custddia, porém, a tentativa de deslegitimar a organizacao
foi apontada como dificultadora no aprofundamento da politica, ja4 que “os presos da
Comisséo de Solidariedade foram transformados em supostos mentores intelectuais de tudo de
mau que ocorreu na Penitencidria” (Pinheiro; Braun, 1986, p. 30).

Estes ataques a politica encurtaram a experiéncia associativa dentro das prisdes, que
logo foi extinta, e 0 espaco legitimado pelo Poder Publico para movimentos reivindicatorios
protagonizados pelos presos ndo chegou a se consolidar (Godes, 2009; Alvarez; Salla; Dias,
2013). No lugar disso, estratégias de disrupgdo da ordem, com rebeliGes e motins, por vezes
violentos, se tornaram frequentes e, em especial até o inicio dos anos 2000, levantavam
demandas de melhorias no acesso a direitos (Salla, 2006). Em anos mais recentes, as rebelides
ganharam novos significados, tornando-se uma das facetas de disputas entre grupos
criminosos (Salla, 2006), ainda que alguns autores atribuam a prépria construcdo destes
grupos, pelo menos em parte, a falta de canais oficiais para 0s movimentos reivindicatorios
dos presos (Alvarez; Salla; Dias, 2013).

Aparte o fracasso destes arranjos associativos dentro das prisdes, as outras demandas
vocalizadas pela sociedade civil durante a redemocratizacéo, via Comissdo Teotonio Vilela,
avancaram. No ambito nacional, além da promulgacéo da LEP e da Lei de Criminalizacdo da
Tortura®, incorporou-se uma série de tratados internacionais sobre os direitos dos custodiados.
Para além destes passos normativos, o governo federal assumiu maior protagonismo na area
em anos mais recentes (Ferreira, 2021) e avancou em questdes como a criagdo do Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen) e do Levantamento Nacional de Informag@es Penitenciarias
(Infopen). Ja nos estados, foram criadas burocracias de custddia em todos eles e ouvidorias
penitenciarias na maioria.

Apesar disso, ha certo desconforto na constatacdo de que situacdes de torturas e outras
violagOes de direitos seguem como regra nos ambientes prisionais (Pastoral Carceréaria, 2016;

% Lei n® 9.455, de 1997.
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Conectas Direitos Humanos, 2016; Campos, 2019). Essas estabelecem uma linha de
continuidade com o periodo autoritario. Nesse contexto, em reconhecimento de uma violacao
massiva de direitos fundamentais nas prisdes brasileiras, 0 Supremo Tribunal Federal (STF)
declarou, em outubro de 2023, o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) dos sistemas
penitenciarios®. Os Poderes executivos da Uni#o, dos estados e do Distrito Federal, bem como
0 Judiciario, por meio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), foram, entdo, chamados a
acao.

Estes entes precisariam preparar um plano de intervencdo e apresenta-lo ao STF em
um prazo de seis meses, ou seja, até abril de 2024. Embora até junho de 2024 o plano ainda
ndo tenha sido entregue, ja foram realizadas consultas publicas, audiéncias publicas e reunides
entre 0s 6rgdos no ambito do que o CNJ chamou de Plano Pena Justa®. De acordo com a
determinacdo do STF, o plano a ser apresentado deve contemplar medidas para, em especial,
reduzir a superlotacdo das unidades prisionais e 0 nimero de presos provisorios e evitar que
o0s custodiados sejam mantidos em regime mais severo de pena ou por tempo superior a sua
pena.

A declaracdo foi provocada pela Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 347, interposta em 2015 pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).
O uso do ECI no Brasil é uma novidade a ser observada no mundo politico-juridico, ja que é
utilizada pela primeira vez. Importada da Colémbia, este tipo de decisdo desafia o sistema
juridico brasileiro, que tem um funcionamento diferente do pais vizinho em varios aspectos.
Um deles é o acesso a Corte superior, que na Colémbia é garantido a um nimero maior de
atores, de forma que os cidaddos que se sentem lesados em direitos fundamentais podem
acessar o tribunal. No Brasil, o Supremo é considerado mais elitista, ja que apenas grupos
com poder politico podem ingressar com acdes® (Campos, 2019).

Embora criticado com alegacgdes, por exemplo, de violacdo da separacdo dos Poderes
(Colaco Filho, 2017), o ECI tem sido defendido por varios juristas a partir de dois argumentos
principais. O primeiro é de que os pressupostos do ECI, conforme instituto criado pela Corte
colombiana, estdo presentes: a situacdo dos sistemas penitenciarios brasileiros é de violacdo

massiva de direitos, causada por a¢Ges e omissdes estatais, so passivel de ser resolvida a partir

* O acorddo da decisio estd disponivel em https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=

TP&docID=773553256&prcID=4783560. Acesso em: 10 jun. 2024.

> Mais informag6es em https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/plano-pena-justa/. Acesso em: 10 jun. 2024.

® O art. 103 da Constituicao estabelece que podem ingressar com agdes no STF: | - o Presidente da Republica; 11
- a Mesa do Senado Federal; I11 - a Mesa da Camara dos Deputados; V - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da
Céamara Legislativa do Distrito Federal; V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-
Geral da Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com
representacdo no Congresso Nacional; IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.


https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/plano-pena-justa/
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de atuacdo integrada de todos os Poderes (Campos, 2019). Espera-se, assim, que a Corte
funcione como uma espécie de coordenador entre os Poderes para tal atuacdo integrada
(Campos, 2019). O segundo argumento utilizado na defesa deste caminho é o que ja foi
exposto na justificativa do PSOL para a ADPF 347:

Disse [0 PSOL] ndo ofender a democracia a atuacdo judicial voltada a
protecdo de direitos fundamentais, principalmente quando envolvidas
minorias impopulares, como sd0 0s presos. Sustentou que o0s poderes
politicos ndo possuem qualquer motivacdo para resolver o problema ante a
antipatia da opinido publica em face da populacdo carceraria (Campos, 2019,
p. 297, grifo nosso).

Para além dos debates acerca da pertinéncia ou ndo da importacédo do ECI, enquanto o
plano de intervencdo ndo é apresentado pelas autoridades competentes, vale olhar para os
passos seguidos pelo governo colombiano apos a sua declaragdo de ECI nos sistemas
penitenciérios. E significativo que tal instituto, utilizado de forma regular naquele pais’, foi
inaugurado em 1997 para um caso previdenciario® e, ja em 1998, foi mobilizado para o
sistema penitenciario’. O ECI das prisdes colombianas gerou uma série de politicas
governamentais nos anos seguintes, que ainda estdo em constante reavaliacdo pela Corte
superior (Campos, 2019).

O foco inicial naquele pais foi para 0 aumento de vagas, ja que se considerou que a
superlotagdo era o principal problema a ser enfrentado. Notou-se, porém, que o aumento das
vagas ndo foi seguido de uma melhoria das condi¢des penitenciarias, de forma que as
violacOes de direitos ndo foram superadas (Colémbia, 2017). Mais de uma década depois, 0
ECI foi reafirmado em duas novas sentencas, proferidas em 2013 e 2015™. Consolidou-se,
entdo, a compreensao de que ndo se trata apenas de um problema infraestrutural, mas sim de
um problema de toda a politica criminal e das politicas distributivas, ja& que os sistemas
penitenciarios tém a seu cargo a oferta de bens e servigos que garantem uma dignidade
minima aos custodiados (Colémbia, 2017).

Nessa nova compreensao, a Corte colombiana determinou que é passo fundamental
estabelecer um sistema de indicadores que permita avaliar o acesso dos custodiados aos bens

e servigcos sociais. A partir destes, seria ainda possivel estabelecer e acompanhar metas

O instituto ja foi utilizado na Colémbia para diferentes politicas pablicas, como para garantir a protecdo a
defensores de direitos humanos (Sentencia T-590, de 1998) e para garantir direitos & populagdo que foi
forcosamente deslocada em funcdo de violéncia no pais (Sentencia T-025, de 2004).

& A primeira declaracéo de ECI da Colémbia foi para garantir os direitos previdenciarios de docentes municipais
(Sentencia SU-559, de 1997).

° Sentencia T-153, de 1998.

10 Sentencia T-388, de 2013.

' Sentencia T-762, de 2015.
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concretas para a superacdo das violacbes de direitos (Colémbia, 2017). O governo
colombiano, entdo, iniciou estudos para implementacdo destes indicadores, que tém apontado
para o uso do “modelo dindmico de populagdo”, metodologia que permite acompanhar o
individuo em toda a trajetéria pelo sistema de Justica Penal. Para cada etapa dessa trajetoria
(ingresso, cumprimento de pena e soltura), deveriam ser construidos indicadores especificos
para se avaliar 0 acesso destes sujeitos aos seus direitos constitucionais (Colémbia, 2017).

No caso brasileiro, podem-se vislumbrar dificuldades similares ao caso colombiano a
partir dos resultados de medidas cautelares impostas anteriormente pelo STF no ambito da
mesma ADPF 347. A declaracdo do ECI é mais uma etapa na tramitacdo da ADPF, que ja
tinha levado a implementacdo das audiéncias de custddias e a liberacdo de verbas
contingenciadas do Funpen. Ambas visavam incidir, em especial, na superlotacdo (exatamente
como nos primeiros passos seguidos pela Colémbia). Isso deveria ser alcancado com a
diminuicdo do nimero de presos provisorios, via audiéncias de custodia, e pelo aumento de
vagas, via financiamentos com o Funpen. Mas, assim como no caso colombiano, tais
intervengdes se mostraram insuficientes para alcancar os objetivos propostos.

No que diz respeito as audiéncias de custddia, pesquisas indicam que 0s magistrados
tém decidido sobre a manutencdo ou ndo das prisdes provisérias baseados quase que
exclusivamente nos documentos e relatos policiais, 0 que diminui o potencial desencarcerador
do instituto (Lages; Ribeiro, 2019). Dessa forma, entre 2015, ano de implantagdo das
audiéncias de custodia, e 2022, a reducdo da proporcdo de presos provisorios no pais foi
modesta, passando de 31% (Brasil, 2015) para 24% (Brasil, 2022). Ainda, parte destes
nimeros no periodo decorre das medidas sanitarias adotadas durante a pandemia'® e nio
necessariamente das audiéncias de custddia.

As verbas do Funpen, por sua vez, tém sido utilizadas majoritariamente para a
ampliacdo de vagas nas unidades prisionais (Duarte et al., 2023). Apesar disso, a superlotacédo
foi reduzida apenas de 1,32, em 2015, para 1,23 pessoa por vaga, em 2022. O maior
problema, nesse sentido, € 0 aumento constante da taxa de aprisionamento: em 2015, o pais
contava com 341 pessoas presas por cada 100 mil habitantes (Brasil, 2015), nimero que
chegou a 390 em 2022 (Brasil, 2022). Este aumento exponencial € observado desde a década
de 1990, o que torna dificil, se ndo impossivel, que o crescimento da infraestrutura alcance os

pardmetros minimos necessarios no mesmo ritmo de aprisionamento.

2 A Recomendacéo 62, do CNJ, indicava entre as medidas de enfrentamento da crise sanitaria nos espacos
prisionais, a soltura de alguns grupos de presos, especialmente aqueles em prisédo provisoria.



27

Em resumo, pelo menos dois dos trés principais conjuntos de propostas
administrativas (ndo normativas) feitas durante a redemocratizacdo (Pinheiro; Braun, 1986)
para a extensdo dos direitos de cidadania aos ambientes penitenciarios avangcaram nas ultimas
décadas: a criacdo de uma burocracia especializada e de 6rgdos de controle inspirados nos
ombudsmen, batizados no Brasil de ouvidorias. Por outro lado, tem-se o reconhecimento de
que, apesar de tais reformas, a violacdo de direitos nas penitenciarias segue massiva (Pastoral
Carceréria, 2016; Conectas Direitos Humanos, 2016; Campos, 2019). Diante deste quadro,
esta tese propfe duas perguntas: i) como se estruturam as burocracias de custédia e as
ouvidorias penitenciarias estaduais?; e ii) como as dindmicas dessas politicas estaduais
(burocracias e ouvidorias) se relacionam com a busca dos custodiados e dos seus
familiares pelos direitos a liberdade e ao esclarecimento das mortes sob custédia?

O primeiro direito em tela — direito a liberdade — vai entender “liberdade” em uma
perspectiva limitada: trata-se, aqui, do acesso a ambientes externos aos estabelecimentos
penais. Este direito evidencia que a privacédo de liberdade tem tempo determinado para acabar.
Ao longo do cumprimento da pena, esse tempo pode ser alterado para mais ou para menos a
partir de dindmicas da Justica Penal, que perpassam recursos judiciais, julgamentos de outros
crimes, comportamento sob custddia e atividades desenvolvidas no ambiente carcerario.
Ainda, 0 acesso a espacos externos a penitenciédria pode ser amplo, com o fim da pena, ou
limitado, com a progressdo dos regimes de cumprimento®®,

Seja qual for o caso, acesso amplo ou limitado a liberdade, este direito apenas se
materializa a partir de decisdes judiciais. Ainda que cumpridos todos os requisitos formais
para que o individuo seja liberado da unidade prisional, essa s6 se efetiva depois de
pronunciamento do magistrado. Sendo assim, € preciso que o defensor (publico ou privado)
do custodiado acione o Juizo, mas defesas, em sua maioria deficitarias, acabam por colocar a
responsabilidade por acompanhar o andamento dos prazos sobre o0s proprios custodiados e/ou

seus familiares (Silvestre, 2012; Godoi, 2015). Desta forma, estabelecimentos penais que

3 A LEP Penal (Lei n° 7.210/1984) prevé trés regimes de cumprimento de pena. O primeiro, fechado, implica
em encarceramento total do individuo. O segundo, semiaberto, permite que os custodiados saiam das unidades
prisionais por sete dias, cinco vezes ao ano, para iniciar sua reinser¢do social. Caso consigam emprego ou se
matriculem em cursos regulares, esses custodiados podem pedir autorizacdo judicial para sair diariamente das
unidades prisionais com vistas a frequentar as atividades laborais ou educacionais. Nesses casos, dormem nos
estabelecimentos penais e também ficam neles nos fins de semana. O regime aberto também prevé saida diaria
para trabalho e estudo, hem como permanéncia na prisao nas noites e nos fins de semanas, mas, dada a falta de
vagas, € comum que custodiados em regime aberto cumpram tal etapa da pena em regime domiciliar. Os critérios
para se alcancar as progressdes de regime estdo previstos no art. 33 da LEP. Cabe ressaltar que, durante a
finalizagdo deste trabalho, foi publicada a Lei n° 14.843, de 2024, chamada de “Lei das Saidinhas”. Entre outras
mudancas, a nova lei acaba com as saidas de sete dias previstas para o regime semiaberto. As analises aqui
empreendidas, porém, sdo anteriores a mudanca.
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mantém registros completos e devidamente atualizados sobre o tempo de pena dos seus
custodiados podem direcionar melhor as pessoas presas para a busca deste “direito a
liberdade™.

O segundo direito em foco, ao esclarecimento das mortes sob custddia, pode gerar
alguma controvérsia na sua classificagdo enquanto “direito”. Isso porque, conforme
argumentado por alguns autores (Chies; Almeida, 2019), toda morte sob custodia é uma
responsabilidade do Estado. Ou seja, a morte de pessoas presas €, em si, uma violacdo do
mais importante dos direitos: o direito a vida. Por outro lado, o isolamento do custodiado em
relacdo aos seus familiares ja tem sido descrito como fonte de angustia e fator de aumento da
vulnerabilidade social dos segundos (Comfort, 2002; Silvestre, 2012; Padovani, 2017). Os
receios quanto a integridade fisica dos apenados estdo entre as principais preocupacdes dos
seus entes queridos do lado de fora, de forma que a morte, como violagdo maxima da
integridade fisica, atinge de forma inequivoca os familiares — e pertence a eles o direito ao
esclarecimento dessas mortes.

Nessa compreensdo, entende-se que o0s registros feitos pela administracdo
penitenciaria podem ser determinantes para que os familiares busquem responsabilizacdo
estatal e/ou reparacdo indenizatoria dos danos (Duarte; Madruga; Chies, 2022). Os fluxos de
registros de mortes sob custddia sdo totalmente desconhecidos (CNJ, 2023) e as informagdes
disponiveis no Infopen sobre tais anotagdes sdo ainda mais limitadas (comparadas as
informacdes sobre os registros do tempo de pena) para analise. Apesar disso, a gravidade do
evento “morte” exige um olhar mais dedicado sobre estes dados. No exame empreendido por
esta pesquisa, foi possivel identificar dindmicas de migracdo classificatoria das mortes (entre
naturais/sadde, criminais, acidentais, suicidios e por razdes desconhecidas) entre um ano e
outro em sentidos que permitem falar, ainda que em termos restritos, em aumento ou
diminuicdo na confiabilidade dos dados.

Os questionamentos fazem parte de uma agenda de pesquisa necessaria: é preciso
entender as similaridades e as diferencas das reformas nos sistemas prisionais dos estados e,
em especial, conhecer seus efeitos no que tange ao acesso a direitos pelos custodiados. Para
tanto, € necessario enfrentar dois grandes desafios: a falta de informacgdes precisas sobre as
reformas e de dados sobre acesso a direitos. O primeiro destes desafios €, em parte, resultado
da estrutura federativa dessas politicas, planejadas e executadas nos entes subnacionais
(\Vasconcelos et al., 2018). Sem uma organizacao interfederativa que determine os papéis para
cada ente (Ballesteros, 2014), a Unido s6 comecou a buscar um lugar como coordenador da

politica na primeira década do século XXI (Ferreira, 2021). Esta coordenacdo ainda ndo esta
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totalmente estabelecida, e os mecanismos de indugdo, como o Funpen, ainda ndo lograram
éxito em direcionar, de forma determinante, as decisbes estaduais na area (Duarte et al.,
2023).

Como resultado, as reformas empreendidas no periodo democratico devem ser
avaliadas em cada Estado, e, até 0 momento, pelos menos no que tange as burocracias de
custddia e as ouvidorias penitenciarias, ainda ndo héa trabalhos comparativos entre 0s 27 entes.
Para enfrentar este desafio, foram coletados dados sobre as caracteristicas das burocracias e
das ouvidorias nos estados, de forma a comparar os caminhos seguidos por essas reformas nos
entes subnacionais. A analise de tais dados levou a um panorama da situacdo desde a
redemocratizagdo e desembocou em um estudo mais detalhado das mudancas sofridas nestes
dois aspectos das politicas estaduais entre 2015 e 2022, com vistas a verificar tendéncias mais
recentes. Nesse sentido, o lapso de oito anos abarca dois periodos governamentais distintos
(2015-2018; 2019-2022), de forma a captar possiveis mudancas ligadas a alternancia politico-
eleitoral.

Ja o segundo desafio, falta de dados confiaveis sobre o acesso a direitos, diz respeito a
insuficiéncia e a desconfianca em relacdo aos dados disponiveis. Estes sdo essenciais para se
verificar o acesso a direitos pelos custodiados, conforme ja assumido pelo governo
colombiano no enfrentamento ao ECI do Sistema Prisional daquele pais (Colémbia, 2017).
No caso brasileiro, 0 banco de dados mais completo sobre a questdo é o Infopen, mas
especialistas apontam algumas limitacGes a ele. Uma delas é o formato, que estabelece como
unidade de analise os estabelecimentos penais, e ndo os individuos (Moura, 2018). Outra é a
dificuldade de se saber como o banco é preenchido e qual a precisdo das informacdes
prestadas (CNJ, 2023).

Por isso, sdo explicitadas, ao longo da tese, as dificuldades com o uso dos dados do
Infopen para a mensuracdo de acesso a direitos, de forma a se somar a vozes que pedem
melhorias nessas informag@es. Para tanto, sdo avaliados dados disponiveis sobre os servigos
de saude nas prisGes e sobre as mortes sob custodia. Essa analise demonstra gargalos que
levaram a decisdo, nesta tese, de ndo utilizar modelos estatisticos causais, que, sem dados
confiaveis, poderiam levar a conclus@es precipitadas. Cabe dizer que estes gargalos sao, em
si, um importante achado de pesquisa. Afinal, espera-se que burocracias mais
profissionalizadas resultem em uma geracdo de dados mais consistente para melhor

planejamento/execugdo/monitoramento das agdes governamentais, como observado em outras
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politicas publicas, como a Assisténcia Social** (Mostafa; Satyro, 2016; Koga et al., 2023).
Também se espera que Orgdos de controle tenham como um de seus resultados maior
transparéncia das politicas (Lyra, 2016).

Aparte este achado, tem-se a construcdo de uma proposta para a utilizacdo dos dados
do Infopen como evidéncia. Apesar dos problemas com o banco de dados, ele tem ampla
abrangéncia, ao manter informacGes relevantes sobre os sistemas prisionais de todos o0s
estados, e uma boa série temporal, ja que foi iniciado em 2004. Para tanto, os dados serdo
agregados por Estado, o que possibilita seu contraste com as reformas em foco, que sdo
estaduais. Além disso, sdo analisadas perguntas que ndo tratam diretamente do acesso a
direitos pelos custodiados e/ou seus familiares, mas sim da qualidade dos registros
administrativos feitos na ponta da politica. Tais registros sdo entendidos como ferramentas
promotoras de direitos, na medida em que podem tornar os custodiados e/ou seus familiares
aptos a reivindicar judicialmente a sua materializacéo.

Os achados desta pesquisa contribuem para o campo de estudos das politicas
penitencidrias em pelo menos trés aspectos. Em primeiro lugar, lanca luzes sobre o
desenvolvimento das carreiras das burocracias de custddia. O campo ainda carece de trabalhos
que tratem da questdo a partir da perspectiva da Policia Penal. A auséncia de trabalhos de
félego sobre a Policia Penal deve-se, em especial, a novidade deste enquadramento funcional,
gue se inicia normativamente com a Emenda Constitucional n® 104, de dezembro de 2019. As
mudancas, porém, so vao se efetivar nos anos seguintes, quando os estados comecaram a
aprovar regulacdes de adequacdo a mudanca na Constituicdo Federal. Os trabalhos até agora
disponiveis tratam dos processos legislativos que desembocaram na aprovacdo da emenda
(Dias; Silva, 2022) e de efeitos da aprovacdo do texto na subjetividade e no status quo dos
profissionais (Nascimento, 2022; Figueird, 2023). Os demais apenas citam a Policia Penal
como parte da politica de seguranca publica sem analisar, em especifico, as mudancas e as
caracteristicas dessa burocracia’®.

Mesmo antes da aprovacgdo da Policia Penal, a burocracia de custodia era um objeto de
pesquisa com areas ainda inexploradas. Embora na ultima década tenham proliferado
pesquisas sobre tais profissionais, estas foram feitas com estudos de casos (Oliveira, 2018;

Araujo; Ribeiro, 2023), de forma que pouco se sabe sobre as similaridades e diferencas entre

14 A literatura dessa area de politica publica trata tanto da profissionalizagdo da burocracia federal quanto das
municipais como importantes para a producdo de dados de maior qualidade (Mostafa; Satyro, 2016; Koga et al.,
2023).

15 Conclusdo a partir de consulta com o termo “Policia Penal” no Portal de Periédicos da Capes no dia 8 de
outubro de 2023.
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0 corpo de servidores da area nos diferentes estados. De forma geral, os trabalhos disponiveis
apontam para uma burocracia que, inicialmente, se pretendia com uma missdo dual — punir e
ressocializar, como indica a LEP —, mas que se tornou cada vez mais repressiva ao longo dos
anos, com progressivo abandono da missdo de ressocializacdo (Melo; Daufemback, 2018;
Oliveira, 2018; Araujo; Ribeiro, 2023).

Outra contribuicdo do presente trabalho é para o campo de pesquisas sobre o controle
social dos sistemas penitenciarios. Tem-se que o0s ombudsmen, arranjo sugerido pela
Comissdo Teotdnio Vilela, acabaram plasmados em dois tipos de instituicdes, o Ministério
Publico e as ouvidorias (Lyra, 2011b). O primeiro, porém, tende a se esquivar do papel de
guardido dos direitos dos custodiados em prol da funcéo acusatéria (Ribeiro, 2017), enquanto
sobre 0s segundos pouco se sabe e ndo ha nenhum trabalho especifico sobre as ouvidorias
penitenciarias no Brasil™.

A terceira contribuicdo da tese para o campo de estudos das politicas penitenciarias é
no sentido de escrutinar os dados do Infopen. Além de apontar seus gargalos, busca-se
viabilizar o uso das informacGes disponiveis, ainda que reconhecendo suas limitagfes, para
avaliar as reformas dos sistemas penitenciarios. Este esforco tem resultados restritos pelos
obstaculos impostos pelas caracteristicas dos dados, mas € relevante, em especial no momento
em que se buscam alternativas para superar o ECI das prisGes brasileiras.

As analises tratam, do ponto de vista teorico, das capacidades estatais relacionadas as
politicas penitenciarias. Para empreendé-las, sera utilizado o enguadramento tedrico do
neoinstitucionalismo sociolégico (Hall; Taylor, 2003), e as politicas em foco serdo entendidas
como parte do campo organizacional da seguranca publica. Essa compreensdo foi essencial
para se entender como, apesar das amplas reformas empreendidas nas politicas penitenciarias
ao longo das décadas, ndo se conseguiu superar as violac6es de direitos dos custodiados. Em
sintese, € uma demonstracdo do que Pires (2004) chamou a atencdo ao teorizar sobre a
Racionalidade Penal Moderna: o sistema penal é violador de direitos em esséncia de maneira
que as reformas tendem a incluir elementos positivos (em termos de direitos) no sistema de
ideias, mas sdo neutralizados em efeitos pelos atributos negativos que sdo a sustentacdo do

aparelho penal.

8 A busca feita no Portal de Periodicos da Capes no dia 9 de novembro de 2022, com o uso dos termos
“ouvidoria” e “penitencidria”, retornou cinco resultados. Destes, quatro levaram ao mesmo trabalho, sobre a
Controladoria da Policia Militar do Ceara. O ultimo trabalho que a plataforma retornou a busca é intitulado
“Violacdo de direitos humanos no sistema penitenciario” e, embora cite as ouvidorias, ndo enderega diretamente
questBes sobre o seu funcionamento.
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Para apresentar estes resultados, o trabalho se subdivide em trés partes, cada uma delas
com dois capitulos. A primeira parte da tese se dedica a discussdes tedricas do enquadramento
proposto. Inicialmente, sdo discutidos os conceitos de capacidades estatais e € localizado o
objeto de estudo no campo tedrico: as capacidades estatais do Estado Penal, conforme
conceituacdo de Garland (2008). A partir dai, no Capitulo 1, sdo desenvolvidas as ideias do
neoinstitucionalismo, em especial em sua vertente socioldgica. Ja no Capitulo 2, sdo expostos
o0s principais pontos de debate do campo da seguranca publica no Brasil. Os debates dessa
primeira parte do trabalho permitem a construcdo das primeiras hipéteses de pesquisa e
subsidiam as andlises seguintes.

Na segunda parte, sdo discutidas as reformas das politicas de burocracia (Capitulo 3) e
das ouvidorias penitencidrias (Capitulo 4). Ambos os capitulos comecam com uma
apresentacdo da literatura no ambito destes objetos de pesquisa, seguida de detalhes da coleta
de dados para as discussdes dos capitulos. Na sequéncia, sdo feitas as descri¢des e as analises,
demonstrando as mudancas sofridas por essas politicas ao longo das décadas, com énfase no
periodo entre 2015 e 2022. Também sdo salientadas as diferencas estaduais encontradas entre
as politicas, demonstrando que, no caso das burocracias, hd uma homogeneidade na direcao
das reformas, embora os estados estejam em momentos diferentes das trajetorias. Ja no caso
das ouvidorias, ha diferencas nos desenhos institucionais. No fim de cada capitulo, sdo
apresentadas hipoteses adicionais de pesquisa.

Por fim, a terceira parte se destina a compreensdo da relacdo de tais reformas com os
as chances de os custodiados acessarem seus direitos. Inicia-se essa parte com a exposicao
geral dos obstaculos e desafios para se compreender os resultados da politica penitenciaria em
termos de acesso a direitos com os dados do Infopen, no Capitulo 5. Em seguida, o Capitulo 6
faz uma discussao tedrica sobre o uso de dados produzidos pelo Estado como evidéncia de
pesquisa e apresenta a proposta tedrica de compreender registros administrativos como
ferramentas de promogdo de direitos. A partir dai, os dados do Infopen séo utilizados como
evidéncia para medir a validade e a confiabilidade dos registros administrativos que podem
contribuir para que custodiados e/ou seus familiares acessem os direitos a liberdade e ao
esclarecimento das mortes. Essas informacg6es sdo, entdo, relacionadas com as reformas nas

burocracias e nas ouvidorias.
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Este trabalho trata, especificamente, das capacidades estatais relacionadas as politicas
penitencidrias. Por isso, € relevante delinear o que aqui se considera “capacidades estatais”.
Embora falte uma definicdo estrita para o termo, DeRouen et al. (2010) apontam que héa
alguma consisténcia entre seus usos. Segundo o0s autores, trata-se da “capacidade do Estado
em alcancar os objetivos que persegue, mesmo que diante de resisténcias de atores dentro do
proprio Estado” (DeRouen et al., 2010, p. 335). Ainda de acordo com os autores, a maioria
dos estudos indica que a capacidade estatal deriva de uma burocracia profissional.

Cingolani (2013), porém, além de demonstrar a mutidimensionalidade do conceito —
que, ao ser utilizado em trabalhos empiricos, se subdivide em capacidades fiscais, coercitivas,
infraestruturais etc. —, indica que ha pelo menos um ponto de tensdo entre seus usos na
literatura. Ela localiza essa tensdo na oposicdo entre “capacidade de fazer” e “capacidade de
se limitar”, sendo aquele mais usado em trabalhos sobre capacidades coercitivas ou
infraestruturais, por exemplo, enquanto este ultimo é instrumentalizado em estudos sobre
capacidades legais.

Nessa bifurcacdo, tem-se que a “capacidade de fazer” ¢ usualmente chamada de
capacidade administrativa e endereca, em especial, a compreensdo das caracteristicas da
burocracia (Aguiar; Lima, 2019). J4 como “capacidade de se limitar” tem sido compreendida
a capacidade de agregar vozes e atores para além daqueles que compdem a estrutura
governamental no controle, mas também em outras fases da implementacdo de politicas
publicas, desde o seu planejamento. Nesse sentido, essa capacidade tem sido chamada de
politica ou relacional (Aguiar; Lima, 2019). Em geral, os estudos escolhem seguir pelo
caminho de analisar a capacidade administrativa ou a capacidade relacional, raramente
examinando ambas simultaneamente (Aguiar; Lima, 2019).

Apesar de ser pouco usual, a abordagem conjunta de tais perspectivas tem gerado
reflexdes relevantes para o campo. Pires e Gomide (2018), por exemplo, estudaram ambas as
capacidades para analisar os programas de desenvolvimento econdmico no periodo pés-
redemocratizacdo. Eles concluiram que a primeira, capacidade administrativa, esta
relacionada com a execugdo dos programas, enquanto a segunda se relaciona com inovagéo
nas politicas. Ou seja, ambas sdo importantes para se entender de forma mais completa a
politica em estudo.

Essa é uma das contribui¢fes que este trabalho propde no campo tedrico. Ao analisar
as burocracias de custodia e as ouvidorias penitenciarias, bem como sua relagdo com a melhor
instrumentalizac@o de custodiados e/ou seus familiares para a busca por direitos, o estudo vai

caminhar pelas capacidades administrativas e relacionais das politicas penitenciarias
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estaduais. Por isso, além de contribuir com dados e anélises sobre &reas dessa politica que
ainda carecem de melhor compreenséo, este estudo incrementa o conhecimento de como essas
capacidades podem se relacionar entre si na construcéo das politicas publicas.

Ha, também, um ganho tedérico no estudo das capacidades estatais nos entes
subnacionais, notadamente nos estados. A literatura que aborda varia¢Ges nas capacidades
estatais dentro dos paises ainda é pequena (Acemoglu; Garcia-Jimeno; Robison, 2015). No
Brasil, os trabalhos tratam, principalmente, do governo federal, e, dado o fortalecimento dos
municipios na execucao de politicas publicas desde a Constituicdo de 1988, os estudos sobre
tais entes tém crescido (Palotti et al., 2023). O olhar sobre os estados, porém, € mais raro, e a
compreensdo do papel deles na entrega de politicas publicas ainda demanda aprofundamento.

Os poucos estudos disponiveis ja indicam heterogeneidade dos arranjos e padrdes de
participacdo na implementacdo de politicas publicas pelos estados (Licio; Palotti; Meneses,
2023). Apontam, ainda, que sua participacdo ndo é meramente residual, de forma que os
governos deste nivel tendem a ser os responsaveis pela execucdo de servigos publicos
relevantes em areas nas quais sua responsabilidade é compartilhada com os municipios, como
Salde e Educacdo. Na Saude, estados tendem a se responsabilizar sobre internacdes e
atendimentos de alta complexidade, enquanto na Educacdo dominam as matriculas nos anos
finais do ensino fundamental (Licio; Palotti; Meneses, 2023). Ou seja, as capacidades dos
estados merecem maior atencao da literatura, e este trabalho também contribui para este ponto
ao lancar o olhar para as burocracias e ouvidorias no nivel estadual.

Além da variacdo na atuacdo dos entes federados, ha variacdo das capacidades estatais
entre as politicas publicas (Grin; Demarco; Abrucio, 2021). Aqui vale notar que a maioria dos
estudos do campo no Brasil se volta para as politicas sociais, notadamente Saide e Educacao,
com a adicdo mais recente das politicas de Assisténcia Social (Machado; Palotti, 2015). A
organizacdo dessas politicas em uma estrutura de corresponsabilidade federativa bem definida
com instancias de participacdo e controle social consolidadas ajuda a tracar paralelos entre
elas. A prépria construcdo histérica dessas politicas coopera para as comparagdes, ja que uma
se inspira na outra — notadamente o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) tem como
modelo o Sistema Unico de Satde (SUS).

No caso da seguranca publica, de forma ampla, e das politicas penitenciarias, de forma
estrita, a cooperacdo federativa é ainda incipiente (Ballesteros, 2014). Os estados sdo 0S
principais responsaveis por todo o ciclo das politicas — do planejamento ao monitoramento
(Vasconcelos et al., 2018). No caso das politicas penitenciarias, apenas recentemente, no fim

da década de 2000, conforme Ferreira (2021), a Unido tem buscado mais espaco como
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coordenadora destas politicas. Os municipios, por sua vez, tradicionalmente ndo entendem a
seguranca publica como sua responsabilidade, embora a expansdo das guardas municipais e a
construcdo de planos de acdo municipal neste &mbito demonstrem que essa compreensdo tem
se alterado nos ultimos anos (Kahn; Zanetic, 2016).

Este cenario consolida a Gltima contribuicdo tedrica deste trabalho para o campo de
estudos das capacidades estatais ao analisar as capacidades estatais de uma politica para além
das tradicionalmente assim estudadas (politicas sociais). O trabalho €, em certa medida, uma
carta de aceite a provocacdo de Garland (2016), que identificou a necessidade de que os
estudos na area foquem nas capacidades estatais do que ela chama de Estado Penal. Para o
autor, o campo de estudos das penitenciarias tem sido mais proficuo em trabalhos sobre
formas de negociacdo e construcdo da ordem nos espagos prisionais e em determinantes
politicos, sociais e econdémicos das politicas prisionais.

Este Estado Penal que precisa ir para o centro do debate, segundo o autor, € o conjunto
de agéncias e atores que dirigem a penalidade em um pais. Diferenciando-se de outros usos na
literatura, Garland (2016) retira a carga valorativa'’ da expressdo e indica que nenhum Estado
é um Estado Penal, ja que a penalidade é apenas uma das politicas desenvolvidas no territorio

politico.

Embora areas de politica estatal tais como a atividade policial, a educagéo, a
assisténcia social e a politica de emprego possam ter uma influéncia
importante na politica penal ou na eficacia da politica penal, estas politicas
sdo produzidas e dirigidas por distintas agéncias estatais e afetam a politica
penal a partir do seu exterior. Para apreender processos fundamentais que
determinam a penalidade, necessitamos focar naqueles aspectos do Estado
gue promulgam o direito penal, modelam a politica penal e dirigem a pratica
penal — o que eu denominarei Estado Penal (Garland, 2016, p. 29, tradugdo
nossa).

Garland (2016) sugere, entéo, que os estudos desloquem a atencdo das forcas amplas
que exercem pressdes nas politicas penais para 0s processos institucionais que produzem
efeitos diretos. Para ele, é hora de focar tanto no Estado Penal em si, ou seja, nas instituicdes

governamentais que dirigem e controlam o campo penal, quanto na “capacidade do Estado

7 Aqui, Garland esta4 conversando com autores como Wacquant (2014), que se refere a qualquer Estado
neoliberal como Estado Penal, com vistas a salientar que a primazia das leis do mercado ndo é sua Unica
caracteristica. Essa primazia s6 pode ser sustentada, para ele, a partir de um amplo controle social das classes
desprivilegiadas, de forma que as politicas penais se conformam como ferramentas para restricbes a grupos
urbanos precarizados (e ndo para a reducdo de crimes). Dessa maneira, o Estado Penal tem dois pilares centrais,
o mercado e a punigdo, metaforizados pelo autor como “Estado Centauro”: liberal no topo e punitivo na base
(Wacquant, 2014).
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Penal”, que se refere a estrutura prisional e aos recursos disponiveis para a implementagdo das
politicas, areas em que o campo ainda ndo avancgou suficientemente na avalia¢do do autor.

O deslocamento sugerido por Garland (2016) € um movimento similar a virada que
outros campos de estudos vivenciaram em décadas anteriores, segundo Skocpol (1985). A
partir da constatacdo de uma mudanca no enquadramento tedrico dos estudos das areas das
ciéncias sociais e da politica norte-americana desde o fim da década de 1970, a autora indicou
gue uma nova tendéncia buscava tratar o Estado como um ator autbnomo e capaz de moldar, a
partir das suas estruturas institucionais, aspectos da vida social. Assim, mais do que observar
as dinamicas de um governo, alguns trabalhos daquele periodo teriam passado a olhar para as
estruturas legais, administrativas, burocraticas e coercitivas que conformavam as politicas
publicas e as rela¢bes do Estado com a sociedade civil.

O enquadramento resgata tradices em voga no século XIX nos Estados Unidos,
conjuntamente chamadas de institucionalismo, mas que depois perderam espago no pais
(Skocpol, 1985). Seu retorno ao centro dos debates académicos ficou depois conhecido como
“neoinstitucionalismo” ou “novo institucionalismo”. Reline-se, nessa corrente, uma variedade
de estudos que retomam as instituicdes como variavel independente na analise de politicas
publicas (Immergut, 1998). Ao retomar a centralidade das instituicdes nas anélises, poréem, o
neoinstitucionalismo busca superar um dos pontos mais criticados nos trabalhos inaugurais do
institucionalismo: o de que a produgdo de politicas publicas era considerada unicausal,
circunscrita ao ambito institucional (March; Olsen, 2006).

Assim, uma das principais diferencas entre o neoinstitucionalismo e os estudos iniciais
do institucionalismo é o reconhecimento de que a agéncia dos atores também é relevante nas
anélises (Immergut, 1998; March; Olsen, 2006). A premissa é de que as instituicdes séo
capazes de moldar preferéncias e ac¢Ges individuais e coletivas, bem como sdo moldadas por
estas. Ou seja, retomam-se as instituicBes enquanto variaveis independentes sem retird-las da
posicdo de variaveis dependentes. As teorias e propostas metodoldgicas que se desenvolveram
a partir dessa premissa, em geral, voltam-se para explicaces de nivel médio, afastando-se de
teorias gerais e favorecendo seu uso para o estudo de casos concretos (Thelen; Steinmo,
2002).

De acordo com Miranda (2017), as bases conceituais do neoinstitucionalismo se
concentraram, em grande parte, nas décadas de 1980 e 1990, com alguns acréscimos
relevantes na primeira década dos anos 2000. Os anos seguintes tiveram poucos acréscimos
conceituais a teoria, com os estudos concentrados em analises empiricas. Os trabalhos

conceituam instituicbes e analisam tanto seu surgimento quanto suas permanéncias e
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mudancas de formas distintas, o que instigou Vvarios autores a buscar classificacdes para as
diferentes abordagens (Miranda, 2017). Segundo a revisdo do autor, chegou-se a sugerir até
sete diferentes vertentes™. A classificacdo mais aceita, porém, é a de Hall e Taylor (2003),
que indica a existéncia de trés abordagens: neoinstitucionalismo histérico, da escolha racional
e socioldgico.

Entre as trés principais vertentes do neoinstitucionalismo (Hall; Taylor, 2003), a
sociologica se mostrou mais adequada a este trabalho. A vertente historica tende a ser feita a
partir da analise de atores envolvidos nas decisfes, 0 que exigiria a lente em um ou poucos
estados para se tornar factivel, enquanto a vertente da escolha racional dificulta a
compreensdo de resultados indesejados ou de arranjos irracionais nas decisdes, possibilidade
que ndo se quer excluir do campo de analises neste trabalho. Ja a vertente socioldgica trata das
instituicOes a partir da sua insercdo em campos organizacionais especificos (Hall; Taylor,
2003).

Essa ultima vertente tem como vantagem em relacdo as demais, para o presente
estudo, permitir as analises das politicas penitenciarias a partir do seu campo de insercao.
Essa construcdo tedrica sera melhor discutida no Capitulo 1, a seguir. J& o Capitulo 2 vai se
dedicar a apresentar o campo organizacional no qual se localizam as instituicdes prisionais, 0
da seguranga publica, com vistas a possibilitar a andlise a partir do neoinstitucionalismo

socioldgico.

18 A sugestdo, feita por Peters (2003 apud Miranda, 2017) identifica a seguintes vertentes: o institucionalismo
normativo, o institucionalismo da escolha racional, o institucionalismo historico, o institucionalismo empirico, o
institucionalismo sociolégico, o institucionalismo de representacdo de interesses e o institucionalismo
internacional.
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CAPITULO 1: NEOINSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO
E ATENDENCIA A UNIFORMIZACAO

Para as analises propostas por este trabalho, é utilizado o enquadramento teérico do
neoinstitucionalismo socioldgico. O primeiro passo deste capitulo, entdo, serd caracterizar
instituicbes dentro desta vertente. Em seguida, serdo apresentados os debates sobre a
tendéncia a uniformizacéo das instituicdes (Dobbin, 1994), com destaque para 0s conceitos de
isomorfismos, propostos por DiMaggio e Powell (2005), e de mitos organizacionais,
conforme teorizados por Meyer e Rowan (1991). Por fim, sera debatida a pertinéncia dos

conceitos discutidos para a instituicdo prisional.
1.1 Institui¢des: panorama do debate conceitual

Um dos expoentes do institucionalismo classico € Max Weber. Em seus trabalhos, ele
entende instituicbes como associagdes organizadas racionalmente e com capacidade de
determinar as acGes empreendidas em seu campo de abrangéncia. Em outras palavras, tem-se
que a associacdo condiciona os comportamentos dos atores (Weber, 2003). As regras séo
claras e formalmente constituidas, embora tenham validade também para individuos nédo
associados, desde que estes tenham caracteristicas pertencentes a esfera de abrangéncia da
associacao.

No ambito do neoinstitucionalismo, as conceituagcdes da vertente da escolha racional
sd0 as que mais se aproximam dessa definicdo classica. Para os autores desta escola, as
instituicbes sdo um conjunto de normas e procedimentos que moldam os interesses e as agoes
dos atores envolvidos. H4 maior espaco do que na visdo classica para a contestacdo das
regras, ja que os atores sdo considerados como individuos utilitarios. Assim, eles se
conformam as instituicdes apenas a medida que estas reduzem os custos de transacdo e
resolvem alguns problemas de agéo coletiva (Hall; Taylor, 2003).

J& 0s neoinstitucionalistas historicos consideram as instituicbes para além das
organizac6es e normas formais, conceituando-as como padrbes de uma comunidade politica
ou uma economia politica. O conceito proposto por Jepperson e Meyer (1991), por exemplo, é
de que instituicBes sdo padrdes que ndo precisam da acdo dos individuos para se repetir. A
autorreproducdo seria, portanto, a caracteristica fundamental das instituicbes, e sua

vulnerabilidade a acdo de individuos, a medida do grau de institucionalizacdo de determinado
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padrdo. As analises destes autores enfatizam o legado histérico das politicas e a
movimentacao dos atores durante um periodo.

Por fim, o neoinstitucionalismo socioldgico aproxima os conceitos de institui¢do e de
cultura, em especial, ao enfatizar a informalidade e a irracionalidade como também
conformadoras das instituicbes. Estes autores inauguram esta vertente de estudo a partir da
critica a compreensao da racionalidade como instrumento de eficiéncia moderna (Dobbin,
1994). Para eles, a racionalidade € apenas um simbolo de eficiéncia, ndo um instrumento dela.
E, como simbolo, junta-se a outros (religido, filosofia etc.) para conformar as instituicdes.

Trés niveis de atores (individuais, organizacionais e 0 contexto sociopolitico),
articulados de maneira que se tornam inseparaveis na pratica € no conceito, atuam para
conformar as instituicGes. Estas sdo provenientes de compreensfes compartilhadas da
realidade social. A tendéncia, para estes autores, € de que as instituicdes se tornem cada vez
mais estaveis e rumem a uma uniformizacgéo, guiada por busca de eficiéncia, mas também de
validagdo social — essa Ultima ndo raramente responsavel por um grau de irracionalidade nas
decisdes (Dobbin, 1994).

A estabilidade, na abordagem do neoinstitucionalismo socioldgico, deve ser vista a
partir da interrelacdo entre os niveis macro (instituicdo) e micro (individuos e grupos), de
forma que um atua sobre o outro. Assim, a acdo repetida dos atores é que conforma padrbes
estaveis, enquanto a estabilidade destes Gltimos consolida a compreensdo intersubjetiva de
que tal acdo é objetiva e exterior, ou seja, uma realidade fatica. Assim, quanto mais
institucionalizado € um padrdo, mais ele € transmitido entre os atores, se mantém no tempo e
resiste as tentativas de muda-lo (Zucker, 1991). Acdes empreendidas por atores que ocupam
determinada posi¢do (cargo, por exemplo) tendem a ser altamente institucionalizadas, ja que
sdo vistas como impessoais, repetidas ao longo tempo até chegar no méaximo nivel de

institucionalizacdo, que pode ser assim descrito:

Para atos altamente institucionalizados, basta que uma pessoa simplesmente
diga a outra que é assim que algo é feito. Cada individuo é motivado a
obedecer, caso contrario, suas acdes e as de outras pessoas no sistema néao
podem ser compreendidas. O processo fundamental é aquele em que a moral
se torna factual (Zucker, 1991, p. 83, traducéo nossa®).

¥ No original: “For highly institutionalized acts, it is suficient for one person simpy to tell another that this is
how things are done. Each individual is motivated to comply becase otherwise his actions and those of others in
the system cannot be understood; the fundamental process is one in which the moral become factual” (Zucker,
1991, p. 83).
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1.2 Permanéncias, mudancas e uniformizacao das instituicdes

A construcdo de padrdes estaveis que conformam as instituicdes, conforme proposta
pelo neoinstitucionalismo socioldgico, pode se dar por meio da consolidacdo de mitos
institucionais, o que confere certa irracionalidade a eles (Meyer; Rowan, 1991). Isso significa
que atores e organizagOes adotam, muitas vezes de forma cerimonial (ou seja, com fins de
performance publica, ndo de eficiéncia ou eficacia), determinados padrdes ndo por eles serem
os melhores para os resultados desejados, mas pela legitimidade que conferem aos que 0s
adotam. Essa escolha aumenta a estabilidade das organiza¢Ges ao mesmo tempo em que reduz
os custos de implantagdo. Dizer que as mudancas guiadas por tais mitos sdo cerimoniais,
porém, ndo significa que elas ndo produzem efeitos. Elas podem alterar o equilibrio de forcas
dos atores envolvidos de maneira a mudar os padrdes como consequéncia.

Para que os mitos sejam sustentados, ha redes de relagbes que os confirmam (leis,
opinido publica, sistemas de educagdo e/ou de credenciamento etc.) e garantem, assim, a sua
reproducdo. Entendendo que decisdes de atores e organizacdes também moldam as
instituicdes, tem-se que liderancas podem ativamente atuar para a continuidade dos mitos
institucionais, bem como as regras racionais-legais moldam o ambiente para a adogéo
cerimonial de certos procedimentos ou padrdes (Meyer; Rowan, 1991).

A uniformizacdo conformada a partir de tais mitos se d& dentro de um campo
organizacional, entendido como ‘“organiza¢des que, em conjunto, constituem uma d4rea
reconhecida da vida institucional: fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos,
agéncias regulatérias e outras organizacfes que produzam servigos e produtos similares”
(DiMaggio; Powell, 2005, p. 76). Ou seja, um campo organizacional retne tanto organizagdes
que interagem entre si, com atuacdo coordenada, portanto, quanto organiza¢ées com estrutura
equivalente, concorrentes entre si.

Andlises dos neoinstitucionalistas socioldgicos em geral partem destes campos
organizacionais para a compreensao das instituicdes que a ele pertencem (Hall; Taylor, 2003).
Autores desta corrente defendem que a tendéncia, no mundo moderno, é que as instituicGes
sejam cada vez mais homogéneas dentro do seu campo organizacional. Essa tendéncia ja era
apontada pelos tedricos do institucionalismo classico. O processo de burocratizacdo das
relacGes sociais € um dos exemplos de uniformizacdo mais ressaltados nestes trabalhos.
Weber (1982) defendia que a racionalizagcdo e a competicdo (entre organizagdes e entre
estados) levavam a selecdo das melhores configuracdes para as institui¢cbes (tornando-as mais

eficientes), posteriormente copiadas em outros contextos.
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Mais recentemente, porém, as proposic¢Ges indicam que as instituicdes frequentemente
se tornam mais homogéneas sem que isso resulte em melhoras nos resultados nem tenha como
fonte a competicdo econdmica (Meyer; Rowan, 1991; DiMaggio; Powell, 2005). E comum,
para estes autores, que os padrdes reproduzidos sejam sub6timos. Isso porque a racionalizacéo
e a competicdo, indicados por Weber (1982), ndo sdo as Unicas forcas a moldar a
uniformizacdo. Também estariam em funcionamento pressdes ligadas, em especial, as
incertezas do ambiente e aos custos de implementacdo de mudancas inovadoras dentro das
instituicdes.

Para Hawley (apud DiMaggio; Powell, 2005, p. 76), essas forcas moldam as
instituicdes a partir de isomorfismos, definidos como “um processo de restricio que forca
uma unidade em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam 0 mesmo
conjunto de condi¢des ambientais”. H4, para os autores, dois tipos de isomorfismos: o
competitivo e o institucional. O primeiro gera resultados mais proximos do proposto por
Weber (1982), ao aumentar as chances de que a homogeneizagdo se dé na direcdo de formatos
com melhor eficiéncia. A forca motriz é, principalmente, a competicdo no mercado.

Este tipo de isomorfismo, o competitivo, é observado, porém, apenas em ambientes de
competicdo livre e aberta. Ele é mitigado nos campos organizacionais nos quais ha um
namero limitado de organizacGes. Barreiras legais, fiscais ou econdmicas podem manter este
nimero baixo, reduzindo a relevancia do isomorfismo competitivo. Toma o seu lugar o
isomorfismo institucional, que também ¢é resultado de competicdo, ndo por recursos e/ou
clientes, mas por forca politica, aceitacdo social e adequacao econdmica (DiMaggio; Powell,
2005).

O isomorfismo institucional ajuda a entender os processos de ado¢do cerimonial dos
mitos como forma de sustentacdo das instituicbes. Ele pode se dar por meio de trés
mecanismos: coercitivo, que deriva de influéncias politicas e do problema da legitimidade;
mimeético, resultado de respostas padronizadas as incertezas; e normativo, associado a
padronizacdo e profissionalizacdo. Cada um destes mecanismos tem seus proprios
antecedentes e resultados (DiMaggio; Powell, 2005).

Os autores indicam que o isomorfismo coercitivo deriva de regras, formais ou
informais, que pressionam as organizacdes a se conformarem. Nas relacdes dentro de um
campo, as organizagdes se relacionam a partir de rituais de conformidade com as institui¢oes
mais importantes. Elas abandonam controles de qualidade dos resultados em prol de
referenciais ritualisticos e solidariedade de grupo. Organizacdes que ndo se conformam

podem ser excluidas do campo. Ou seja, a coercdo nem sempre deriva de uma obrigacédo e
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pode acontecer por formas mais sutis de pressdo. Este processo tende a ser relevante em
especial em organiza¢gfes com alto grau de dependéncia de outras.

Outra fonte de uniformizacao seria o0 cenario de incerteza, mas este tende a levar a
isomorfismos do tipo mimético (DiMaggio; Powell, 2005). Quando ndo se identificam com
clareza causas e solugdes para os problemas que se colocam ou ndo se entende plenamente
como funcionam as tecnologias sociais em uso, as organizagdes buscam se espelhar em outras
tidas como modelos. Isso reduz os custos de implantacdo das atividades e aumenta a aceitacdo
social do formato proposto. Estes modelos podem ser difundidos de forma involuntéria (por
rotatividade de funcionarios, por exemplo) ou explicita (por meio de consultorias, por
exemplo).

Por dultimo, tem-se o isomorfismo normativo, derivado, especialmente, da
profissionalizacdo (DiMaggio; Powell, 2005). Educacdo profissional, processos seletivos,
organizacbes de classe e socializagcdo no trabalho acabam por formar profissionais tdo
similares que podem ser intercambiados entre as organizacGes. Estes atores, responsaveis por
construir tais organizac@es, as tornam homogéneas. Dessa forma, quanto maior a participacéo
de gestores e trabalhadores em associagbes de classe, maiores sdo as chances de o
isomorfismo normativo se impor.

Propde-se, nesta tese, entender a prisdo como instituicdo que funciona apoiada em
mitos e cerimdnias organizacionais, com tendéncias isomorficas em relagdo a outras
organizagbes do campo da seguranca publica. Na proxima secdo, serdo discutidas as

caracteristicas da instituicdo prisional que autorizam tal enquadramento.

1.3 Instituicdo prisional com seus mitos e suas cerimonias

Entender a prisdo enquanto instituicdo moderna a partir do conceito proposto implica
em identificar os simbolos que sustentam esta organizacdo no mundo ocidental, conferindo a
ela estabilidade. Um dos autores que mais debateram a questdo foi Alvaro Pires, ao propor a
ideia de Racionalidade Penal Moderna (Pires, 1999; 2004). Para ele, ha uma rede de sentidos,
propria do Direito Penal. A ideia basica da rede de sentidos esta na associa¢cdo teleoldgica
entre comportamento e san¢do, de forma que um ndo pode mais ser separado do outro e que a
sancdo implica em pena aflitiva.

Segundo o autor, este sistema entende a protegdo da sociedade como fruto de normas
que devem reforcar os valores sociais “de modo hostil, abstrato, negativo e atomista” (Pires,

1999, p. 43). Sustenta-se, entdo, a ideia de que um comportamento desviante deve
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necessariamente levar a pena em uma diade que ndo pode ser rompida (Pires, 2004). Nesse
sentido, o “principio da igualdade” na punigdo seria a medida da justi¢a que permitiria infligir
sofrimento a alguns em nome dos direitos de outros. Aumentar, entdo, o alcance do Direito
Penal, de forma a punir também as classes mais altas quando os individuos a elas pertencentes

se engajam em condutas criminais, seria a forma de usar a penalidade a favor de todos.

A ideia de punir todos e cada um de maneira formalmente “igual” tornou-se
uma obsessdo. A tal ponto que a busca do justo e do bom tornou-se
secundaria ou uma simples consequéncia da decisdo “uniforme”: “se vocé

decide de maneira igual, vocé faz justica”, eis o que se tenta fazer crer (Pires,
2004, p. 80).

Com o avanco de ideias democraticas de organizacdo politica, teriam sido
incorporadas a rede de sentidos as “garantias juridicas”. Para Pires (2004), procedimentos e
regras que visavam controlar certos efeitos negativos da Racionalidade Penal foram
agregados. Ele chama essas incorporagdes de “atributos positivos” do sistema penal, mas
aponta o fato de que eles sdo neutralizados ou até derrogados por outras praticas, de forma a
produzirem poucos (ou nenhum) efeito real. Apesar disso, estes atributos garantem a
legitimidade social da instituicdo prisional no contexto democratico, o que redunda em sua
estabilidade.

Tal legitimacéo fecha o que o autor chamou de circulo vicioso da Racionalidade Penal
Moderna. Nele, tenta-se resolver os problemas criados por uma das dimensfes da institui¢do
prisional a partir de outra dimensdo do mesmo sistema. Como resultado, uma reforga a outra
mutuamente e impede a busca por solucdes fora do seu sistema de ideias original (Pires,
2004). Ou seja, busca-se resolver violacbes de direitos humanos a partir de uma instituicao
que, por definicéo, viola direitos humanos. E como tentar resolver o problema do racismo a

partir de uma instituicdo racista. Pires (1999, p. 55) define assim o paradoxo:

Algumas dessas demandas de punigdo ou de imposi¢do de sofrimento estéo
sendo formuladas em nome dos direitos humanos (isto é, de principios como
a igualdade perante a lei, a dignidade humana etc.) ou de um tema associado
aos direitos humanos (6dio racial, discriminacdo etc.). Ora, ndo estamos
diante de um paradoxo? Como podemos mobilizar os direitos humanos para
pedir menos direitos humanos sem que isso parega contraditorio, chocante
ou pelo menos embaragoso?

Esta repeticao, “contraditéria, chocante e embaragosa”, na avaliagdo do autor, se da
porque a instituicdo prisional esta consolidada enquanto ritual necessario para o reforco de
certos valores das sociedades ocidentais. A forca da rede de sentidos da Racionalidade Penal

Moderna, calcada nos atributos de hostilidade combinados com a garantia de direitos, se
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manifesta nos objetivos declarados da pena: a retribuicdo e a prevengdo (Bozza, 2013). A
retribuicdo foca no carater punitivo (hostil), no direito de impor sofrimento a um individuo
considerado culpado. A prevencgdo criminal se daria pela “ressocializagao”, o que garantiria
que o individuo punido ndo voltaria a cometer crimes (prevencdo especial positiva), e pela
dissuaséo, que faria com que outros sujeitos ndo cometessem um crime pelo medo da punic¢ao
(prevencao especial negativa).

A rede de sentidos que sustenta a prisdo, porém, tem alto grau de irracionalidade,
como alguns autores ja tém apontado (Wacquant, 1999; Pires, 2004; Garland, 2008; Misse,
2010; Monteiro; Cardoso, 2013). A comecar pela premissa basica de que ha uma diade que
ndo pode ser rompida entre conduta considerada criminal e prisdo. Uma miriade de trabalhos
ja tem apontado que a seletividade criminal (Monteiro; Cardoso, 2013) leva a puni¢do ndo de
crimes, mas de individuos selecionados a partir de esteredtipos criminais (Misse, 2010). O
amplo encarceramento de membros de algumas comunidades, por sua vez, faz com que a
prisdo seja parte quase inevitavel da trajetéria de vida de certos individuos (Cunha, 2002),
tornando-a in6cua enquanto instrumento de dissuasdo. A ressocializacdo, a seu turno, é meta
adotada apenas de forma cerimonial em meio a praticas institucionais que sdo baseadas no
sofrimento que conforma instituicbes meramente retributivas (Wacquant, 1999; Garland,
2008).

Em outras palavras, podem ser entendidas como mitos a retribuicdo e a prevencao
criminal (Bozza, 2013) propostas pela prisdo. Ndo obstante, é nestes mitos que a prisdo se
sustenta no mundo ocidental. Um encaixe facil na descricdo de Zucker (1991) sobre o que
seria um alto nivel de institucionaliza¢do: ninguém precisa explicar por que certa conduta leva
a prisdo; o moral ja se tornou factual. Prova disso é que grande parte dos esforcos de alguns
atores para derruba-los é focada no convencimento acerca da irracionalidade da prisdo e
criacdo de imagens do que seria uma sociedade sem elas (Genelh(; Scheerer, 2017). Essas
ideias tém pouca repercussao fora dos meios em que séo gestadas.

Tais caracteristicas permitem a compreensdo da prisdo como uma instituicdo no
sentido proposto pelos neoinstitucionalistas da vertente sociol6gica — trata-se de uma
instituicdo persistente no tempo, sobre a qual ndo se questiona, usualmente, a utilidade e a
eficiéncia na solucdo de problemas de seguranca publica e que € altamente resistente a
mudancas. Neste enquadramento, para se entender as mudancas na instituicdo prisional, é

necessario compreender 0 seu campo organizacional, do qual se ocupa o préximo capitulo.
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CAP{TULO 2: CAMPO DA SEGURANCA PUBLICA
E AS FRATURAS DAS POLICIAS

O enquadramento tedrico proposto, neoinstitucionalismo socioldgico, imple a
compreensdo das politicas penitencidrias a partir da sua insercdo em um campo
organizacional. Embora estas possam também ser situadas no campo da Justica, € na
seguranca publica que elas tém raizes mais fortes (Pires, 1999; 2004; Melo, 2018). Sendo
assim, € ao campo da segurancga publica que este capitulo estd dedicado. Tal é delimitado
neste trabalho a partir do descrito originalmente na Constituicdo Federal, que, em seu art. 144,
listou as instituicdes dessa area de politica publica. Todas estas sdo corporacdes policiais,
além do Corpo de Bombeiros Militares, voltados para a defesa civil. O foco aqui sera, entéo,
nas policias civil e militar®, ja que sdo estas as que se localizam na esfera dos governos
estaduais, assim como os sistemas penitenciarios.

Nos debates que levaram a promulgacdo da Carta constitucional, o art. 144 foi, como
os demais temas discutidos na Constituinte, fonte de disputas. Santos (2015) indica que o
lobby dos membros das corporagdes policiais e dos militares foi influente no periodo e
conseguiu barrar as propostas mais progressistas apresentadas para a area da seguranca.
Contribuiu para dificultar a aprovacdo de tais propostas a baixa articulacdo dos atores que
tentaram avancar com rupturas mais evidentes em relacdo ao modelo vigente durante o
periodo ditatorial, a exemplo da demanda de desmilitarizacdo das policias®* (Santos, 2015).
Por outro lado, estes atores mais progressistas conseguiram criar lacunas a serem preenchidas
posteriormente por legislacdes infraconstitucionais e, conforme defende Santos (2015), foram
nestas lacunas que mudancas institucionais incrementais ocorreram nas décadas seguintes.

Longe de pretender esgotar o debate acerca da atuacdo das corporagdes policiais com
suas continuidades e descontinuidades em relagdo ao periodo militar, o que se apresenta nas
proximas paginas € um panorama das discussdes mais atuais sobre a questdo, conforme
sumarizadas por Beato Filho e Ribeiro (2016). A faléncia do modelo predominante das

policias estaduais é tema recorrente de trabalhos na area e foi resumida pelos autores em

2 Além destas, o art. 144 cita, originalmente, a Policia Federal, a Policia Ferroviéria Federal, a Policia
Rodoviaria Federal e o Corpo de Bombeiros Militar. Em 2019, foram incluidas neste rol as policias penais
estaduais, distrital e federal.

2L Até o inicio da ditadura civico-militar, as policias militares ficavam aquarteladas e atuavam apenas em
situacBes de crise (que hoje ficam a cargo de grupamentos de elite dentro das corporacdes), de forma que ndo
faziam policiamento ostensivo (Muniz, 1999). E essa presenca cotidiana das policias militares nas ruas que é um
dos alvos de criticas na redemocratizacéo.
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fraturas horizontal, vertical e de legitimidade. A primeira, fratura horizontal, diz respeito a
segmentacdo das atividades policiais entre duas corporacdes (no caso, estadual), que tem
gerado concorréncia e ndo colaboracdo entre elas. A segunda, fratura vertical, é falta de
continuidade entre os trabalhos policial e judicial, com a segunda tendo de repetir a fase
apuratéria, dado o carater inquisitorial das investigagdes policiais®. J4 a fratura de
legitimidade tem a ver com a falta de confianca da populacdo nas corporagGes policiais,
muitas vezes vistas mais como autoras dos crimes do que como solucdo para eles.

Beato Filho e Ribeiro (2016) discutem uma série de possibilidades de reformas para
superar tais fraturas, dividindo-as entre aquelas com baixo e alto custos politicos e com baixo,
médio e alto impacto. Ndo faz parte do escopo deste trabalho avancar sobre tais debates
acerca das solugbes, mas propde-se partir das fraturas horizontal e de legitimidade para
apresentar as principais caracteristicas da organizacdo das forcas policiais estaduais. Nao
serdo tratadas questdes da fratura vertical porque ndo se pretende avancar para consideracoes
que fazem parte de outro campo organizacional, o da Justica, embora se reconheca a
importancia da interface deste com o campo da seguranga publica.

Para apresentar, entdo, o panorama proposto, sera, primeiramente, discutida a questdo
da fragmentacdo das atividades policiais em duas corporagfes (fratura horizontal). Em
seguida, serdo tratados dois temas que compdem o quadro de fratura de legitimidade:
militarizacdo das forcas policiais e autonomia das corporagfes. Este Ultimo ponto envolve
discussdes acerca da subordinacdo as autoridades civis eleitas e das possibilidades de controle

social das atividades.

2.1 Fratura horizontal: fragmentacdo da atividade policial

O art. 144 da Constituicdo Federal lista os 6rgdos responsaveis pela seguranca publica,
bem como suas atribuicdes gerais. No caso das corporacdes estaduais, o texto listava,
originalmente, as policias civis, incumbidas das “fungdes de policia judiciaria e a apuragao de
infragdes penais, exceto as militares” (art. 144, § 4°), e as policias militares, as quais “cabem a
policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica” (Brasil, 1988). Isso significa dizer que
duas corporacdes dividem as funcdes de seguranca publica, sendo uma (a civil) responsavel

pela investigacao, e outra (a militar), pela prevencao criminal.

%2 Diz-se que a investigacdo policial tem carater inquisitorial porque dispensa a ampla defesa. Em oposicéo, a
investigacao judicial tem carater acusatorio e conta, entre seus principios, com o direito @ ampla defesa.
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Embora ndo seja exclusividade do Brasil, sendo registrada também em paises como
Chile e Honduras, a dualidade entre as policias é mais excecdo do que regra no mundo
ocidental (Beato Filho; Ribeiro, 2016). Em solo nacional, o arranjo resultou em disputas por
recursos e reconhecimento, de forma que as corporacgdes atuam mais em competicdo do que
em colaboracdo. Iniciativas estaduais com vistas a melhor integracdo entre elas tém sido
tentadas com resultados relativamente satisfatorios, mas com dificuldades de se prolongar no
tempo e vencer animosidades persistentes entre policiais civis e militares (Sapori, 2016).

Além disso, as defini¢des funcionais gerais previstas na Constituicdo Federal deixam
brechas para algumas sobreposicGes de atividades, a depender dos contextos estaduais. Ha,
por exemplo, discussdes sobre os limites dos setores de inteligéncia das policias militares,
com alguns estudiosos apontando que ha uma invasdo de competéncia investigativa das
policias judiciarias (Cavalcante, 2014). Como resultado, ha conflitos legais e éticos, aléem de
disputas na resolucdo das mesmas ocorréncias criminais (Cavalcante, 2014). A recentemente
sancionada Lei Organica Nacional das Policias Militares® reforca o papel investigativo destas
corporacdes®*, consolidando essa sobreposicao.

Outro ponto de discordia € o registro e inicio dos processos apuratorios, historicamente
atividades restritas a Policia Civil, mas sobre as quais a corporacdo militar tem avancado.
Tribunais superiores ja foram levados a julgar, por exemplo, se a Policia Militar poderia
lavrar o Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO). Trata-se de documento criado no
ambito da Lei dos Juizados Especiais® para registrar e apurar crimes considerados de menor
poder ofensivo. Segundo a norma, ele deve ser lavrado por ‘“autoridade policial” e
encaminhado ao Juizo. A disputa estd no fato de que alguns juristas entendem que apenas 0s
delegados civis podem ser considerados “autoridade policial” (Rosa, 2015).

Apesar disso, alguns estados, como Minas Gerais®, ja permitem a lavratura do TCO

pela Policia Militar. Sobre a questdo, tanto o Superior Tribunal de Justica (STJ)* quanto o

2% |ei n° 14.751/2023.

2 Art. 59, inciso XI: “produzir, difundir, planejar, orientar, coordenar, supervisionar ¢ executar acdes de
inteligéncia e contrainteligéncia destinadas a execugdo e ao acompanhamento de assuntos de seguranca publica,
da policia judiciaria militar e da preservacdo da ordem publica, subsidiando acdes para prever, prevenir e
neutralizar ilicitos e ameacas de qualquer natureza que possam afetar a ordem publica e a incolumidade das
pessoas e do patrimdnio, na esfera de sua competéncia, observados os direitos e garantias individuais” (Brasil,
1988).

%> | ei n° 9.099/1995.

% A autorizago legal se deu por meio da Lei n° 22.557, de 2016. Até essa norma, apenas delegados da Policia
Civil podiam lavrar o TCO.

2 Decisao proferida em 1998 em julgamento do Habeas Corpus 7.199.
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STF?® ja decidiram favoravelmente aos militares. Disputa parecida se verifica para a lavratura
do Auto de Prisdo em Flagrante (APF). Representantes da Policia Militar questionam a
necessidade de, por vezes, se deslocarem em rodovias para acessar delegacias civis em
cidades vizinhas para o registro do caso e reivindicam o direito de fazé-lo. Ha ressentimentos
também em alegacdes de que, por vezes, os delegados civis se recusariam a lavrar o APF, em
atuacdo baseada na desconfianca em relacdo a atuacéo da corporacdo militar (Rosa, 2015).

Com vistas a superar essas disputas, a otimizar 0 uso dos recursos para as corporacées
e a melhorar a resposta as demandas de manutencdo da ordem e repressdo aos crimes,
propostas de ciclo completo da policia sdo discutidas nos ambitos académico e politico.
Segundo Sapori (2016), sdo trés os caminhos em debate. O primeiro seria unificar as policias
estaduais, civil e militar, de forma que a mesma instituicdo faria tanto a atividade ostensiva
guanto a investigativa. O segundo implicaria em manter ambas as corporac@es e conferir a
elas o ciclo completo, ou seja, as duas atividades. Nesse caso, seria necessario distribuir
territorialmente as duas corporacdes, de forma que ndo atuassem de forma sobreposta em um
mesmo local.

O terceiro caminho seria a divisdo de competéncias entre as corpora¢fes por tipo de
crime, de forma que a Policia Militar responderia por aqueles de menor potencial ofensivo e a
Policia Civil, pelos crimes mais violentos, como homicidios e latrocinios. Assim, discussdes
acerca do TCO e do APF, por exemplo, perderiam o objeto, ja que se tornariam parte das
atribuicbes da Policia Militar. Neste ultimo formato, 0 mais provavel seria o ciclo completo
para a Policia Militar apenas, ja que ndo faria sentido a Policia Civil patrulhar ruas a espera
dos crimes de maior gravidade (Sapori, 2016).

Para qualquer destes caminhos, seria necessario emendar a Constituicdo Federal, e,
segundo levantamento de Ribeiro (2016), pelo menos cinco projetos com esse teor tramitam

no Congresso Nacional®®

. Esse debate, porém, é permeado pelas ja citadas disputas entre as
policias, que trocam acusacdes publicas de que agiriam apenas de forma corporativista.
Textos do suplemento especial sobre a questdo publicado pela Revista Brasileira de
Seguranca Publica em 2016, ano em que o ciclo completo da policia foi tema de muitos
debates no Congresso, podem servir de exemplo de como estas acusacfes se materializam.

Ao defender a proposta de ciclo completo, Ribeiro (2016, p. 38-39), oriundo das

fileiras da Policia Militar, afirma que ha ampla adesdo a ela, “a excec¢do dos delegados que

% Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) 2.618-PR, de 2004. Também houve arquivamento da ADIN
3954-SC sobre a autorizagdo legislativa para a lavratura de TCO pela Policia Militar de Santa Catarina.

% S0 eles: Projeto de Emenda Constitucional (PEC) 430/2009, PEC 432/2009, PEC 361/2013 e PEC 89/2015,
na Camara dos Deputados, e PEC 102/2012, no Senado.
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sdo refratarios ao ciclo completo pelo histérico esforco de empoderamento absoluto do
exercicio da autoridade policial e, por consequéncia, de fazer de todos os demais policiais
seus servigais”.

Por outro lado, os que defendem a manutencdo da dualidade indicam que a Policia
Civil serviria como um garantidor da legalidade das apreensdes e acusacoes, de forma a frear
abusos da Policia Militar. Sendo assim, o ciclo completo so seria admissivel com a unificagdo
das forcas sob o comando civil. Também ndo faltam, desse lado, acusacdes a corporacao

militar. Texto de delegada civil no referido suplemento afirma que

comeca a se descortinar a verdadeira pretensdo dos oficiais das policias
militares estaduais, pois ndo estdo preocupados com resultados, mas, sim,
com a obtencdo de poder e um poder perigoso nas maos de quem ¢é talhado
para 0 uso da forca e o combate aos inimigos, eliminando-os tal qual o
enfrentamento em guerra (Pinheiro, 2016, p. 46).

Na argumentacdo da delegada, destacam-se acusacdes ligadas ao militarismo das
forcas de policiamento ostensivo, frequentemente relacionadas ao autoritarismo da ditadura
civico-militar brasileira, 0 que seria incompativel com a democracia. Este ponto merece uma
atencdo mais detida na se¢do a seguir, que tambem vai tratar de questdes ligadas a autonomia

e ao controle das corporac@es policiais.

2.2 Fratura de legitimidade: resquicios autoritarios?

A fratura de legitimidade das policias (Beato Filho; Ribeiro, 2016) esta ligada a falta
de confianca da populagdo nessas corporacdes. Pesquisa do Congresso em Foco® realizada
em 2023, por exemplo, indicou que mais de 60% dos brasileiros confiam nada ou pouco tanto
nas policias militares quanto nas civis. Estes nimeros indicam, por um lado, a crenca de que
as corporacdes sao ineficientes na resolucdo dos crimes, o0 que se materializa, por exemplo, no
baixo indice de resolucdo de homicidios, com as policias apontando o indiciamento de
responsaveis de apenas um a cada trés assassinatos no Brasil (Instituto Sou da Paz, 2023).
Paralelamente, ha os altos indices de letalidade policial, que acabam por moldar a
compreensdo de que a policia €, muitas vezes, responsavel pela violéncia.

Dois pontos comumente discutidos sobre as corporacbes policiais brasileiras

contribuem em especial para esse cenario: a militarizacao e as disputas por mais autonomia e

% Disponivel em: https:/congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/brasileiros-temem-e-confiam-pouco-nas-

policias-estaduais-mostra-pesquisa/. Acesso em: 10 dez. 2023.


https://congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/brasileiros-temem-e-confiam-pouco-nas-policias-estaduais-mostra-pesquisa/
https://congressoemfoco.uol.com.br/area/pais/brasileiros-temem-e-confiam-pouco-nas-policias-estaduais-mostra-pesquisa/
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menos controle. Ambos foram temas de debates na Constituinte, de forma que forcas mais
progressistas buscaram acabar com a militarizacdo policial, subordinar as forcas ao controle
civil dos governadores e aumentar as instancias de controle das suas atividades (Santos,
2015). Constitucionalmente, apenas a subordinacao aos governadores foi garantida, mas esta e
as outras demandas seguem como pontos de tensdo na organizagdo policial nos estados,

conforme serd argumentado a seguir.

2.2.1 Militarizagéo policial

As policias militares brasileiras ficavam aquarteladas e atuavam apenas em operagoes
especiais até a década de 1960. Elas ndo se incumbiam de policiamento ostensivo, que ficava
a cargo de outras agéncias, como a Policia Civil ou as guardas de vigilancia (Muniz, 1999).
Isso mudou a partir da ditadura civico-militar, que em 1967 criou, na estrutura do Exército, a
Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM) para fiscalizar estas corporacfes e, em 19609,
conferiu a elas a exclusividade do policiamento ostensivo. Ao longo das duas décadas de
ditadura, estas policias integraram o servi¢o de informacdes e contrainformacdes do Exército
(Muniz, 1999).

Embora com a redemocratizacdo o uso das policias para servi¢os de informacdes nos
moldes do periodo autoritario ja ndo mais faca sentido, grande parte da estrutura militar
dessas corporagfes foi mantida. A IGPM segue em funcionamento, e as policias militares
ainda sdo referidas como forgas auxiliares do Exército. Muniz (1999) argumenta que a
parcimonia do Exército em utilizar seu poder de ingeréncia nas corporacfes ajudou a manter
essa ligacdo estavel nas décadas de democracia. Por outro lado, ha, paralelamente, uma
subordinagdo civil dessas forcas, que devem estar submetidas aos governadores em
atendimento constitucional.

De toda forma, essa ligacdo intrinseca da corporacdo com a ditadura militar e o rastro
dessa organizacdo ainda nos dias atuais causam certo desconforto em alguns atores, como
demonstrou Pinheiro (2016). Analises mais pormenorizadas da questdo avancam ao
demonstrar problemas do que seria um excesso de militarizacdo das policias militares. O

fendbmeno ndo se restringe ao Brasil ou a América Latina e permeia, também, os debates



52

norte-americanos, por exemplo. Bastante referenciado na literatura brasileira, Kraska (2007,

p. 3, traducdo nossa') assim caracteriza a militarizacéo:

Militarizacdo, no seu sentido mais basico, € uma ideologia focada nos
melhores meios para resolver problemas. E um conjunto de crengas, valores
e suposicdes que enfatizam o uso da forca e da ameaca de violéncia como a
forma mais apropriada e eficaz para resolver problemas. Ele enfatiza o
exercicio do poder militar, seu equipamento, sua organizacdo, suas
operacOes e sua tecnologia como principais ferramentas de resolucdo de
problemas. Militarizacio é a implementacéo da ideologia do militarismo. E o
processo de montagem, organizacao, planejamentos, treinamento e ameagca,
as vezes implementando conflitos violentos.

Kraska (2007) aponta que algum grau de militarizacdo é inevitavel nas policias, ja que
seu poder deriva da mesma fonte de poder dos Exeércitos: o uso da forca legitimado pelo
Estado. Sendo assim, o que precisa ser colocado em debate é o grau de militarizacdo dessas
policias. Para tanto, ele sugere um conceito com quatro dimens@es: i) material (armamento,
equipamento e tecnologia marcial avangada); ii) cultural (linguagem, estilo, crengas e valores
marciais); iii) organizacional (esquadrdes de elite treinados de forma similar aos esquadrdes
do Exército, centros de comando e controle etc.); e iv) operacional (padrdes de atividades
modeladas de acordo com os militares, como &reas de inteligéncia e preparacdo para situaces
de alto risco).

Uma das preocupagdes do autor € com o aumento da militarizacdo das policias norte-
americanas desde a década de 1970, movimento impulsionado pela “guerra as drogas” e que
ganhou for¢a no século XXI com a “guerra ao terrorismo”. Ele avalia, em especial, 0 aumento
do nimero de esquadrdes de elite dentro das corporacdes e indica que, depois de consolidados
tais esquadrdes, eles foram aos poucos retirados das operagdes ditas especiais (como situacoes
com reféns) para trabalhar no cotidiano da atividade policial, como revistas em busca de
contrabandos (Kraska, 2007). O autor indica, ainda, questdes como o aumento do uso de
armamento de guerra para atividades de manutencdo da ordem interna.

No debate politico e académico, os defensores do processo descrito como
militarizacdo indicam a necessidade desta diante do crescimento da criminalidade violenta
(Heyer, 2014). Exaltam, também, o suposto treinamento especial dos grupos de elite, que

resultariam em operagdes mais controladas, ou seja, que transcorrem em conformidade com o

® Militarism, in its most basic sense, is an ideology focused on the best means to solve problems. It is a set of
beliefs, values, and assumptions that stress the use of force and threat of violence as the most appropriate and
efficacious means to solve problems. It emphasizes the exercise of military power, hardware, organization,
operations, and technology as its primary problem-solving tools. Militarization is the implementation of the
ideology, militarism. It is the process of arming, organizing, planning, training for, threatening, and sometimes
implementing violent conflict.
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planejado (Heyer, 2014). Os criticos, porém, destacam que as evidéncias ndo indicam relacdo
entre aumento da violéncia e difusdo do modelo militarizado, que chegou, inclusive, a regies
com baixos indices de violéncia nos Estados Unidos. Estes criticos ressaltam, ainda, o risco de
mais violagGes de direitos no contato entre policiais militarizados e cidaddos (Kappeler;
Kraska, 2015).

No Brasil, discute-se a militarizacdo indicando a adesdo das policias as diferentes
dimens@es conceituais propostas por Kraska (2007). Muniz (1999), por exemplo, ao estudar a
Policia Militar do Rio de Janeiro, aponta o fardamento, a hierarquia, os grupamentos de elite,
0s treinamentos e a linguagem de guerra. A autora ressalta que a forma de organizacdo militar
é util para operacdes de guerra nas quais sdo feitas incursdes, em geral rapidas, com muitos
homens em acdo coordenada. Oficiais do comando, em geral, participam das operacdes em
campo. No caso das policias, porém, a acdo €, na maioria das vezes, feita por um ou dois
policiais que precisam lidar com situagdes das mais diferentes — a maioria delas sem
caracteristicas criminais, sejam brigas de vizinhos ou disturbios com pessoas bébadas, por
exemplo. Os oficiais, provenientes de carreiras apartadas dos membros que atuam na ponta,
raramente vao a campo.

A diferenca entre os tipos de atuacdo faz com que a militarizacdo excessiva seja, para
Muniz (1999), inadequada a atuacdo policial cotidiana. Por um lado, a hierarquia rigida
deixaria os policiais da ponta despreparados para tomar as decisdes necessarias. Por outro, 0s
codigos militares seriam capazes de moldar condutas disciplinares, necessarias para as
grandes agdes coordenadas, mas ndo o contato com os cidaddos, atividade principal do
trabalho policial. Como resultado dessas inadequacdes, o policial em campo acabaria se
atendo mais as condutas tipificadas nos codigos, que podem garantir a eles méritos e honrarias
na corporacdo, do que ao atendimento adequado aos cidaddos, o que exigiria grande
preparacdo, discricionariedade e confianca entre os niveis hierarquicos da organizacdo. Como
resultado, o contato com os cidaddos é prejudicado, 0 que pode estar entre as causas do que
Beato Filho e Ribeiro (2016) chamaram de fratura de legitimidade das policias.

Para o caso da Policia Militar de Minas Gerais, Batitucci (2019) reitera 0 descompasso
entre o militarismo e o desenvolvimento da missdo policial e enfatiza que a “logica do
inimigo” faz com que o foco ndo esteja no crime, e sim no criminoso, caracterizado como
“mau” em oposi¢ao ao “cidaddo de bem”. Dai, decorrem praticas de violacdes de direitos

(13

reiteradas nas “guerras” empreendidas. O autor indica, porém, que mudangas no cenario
democratico fizeram com que a corporacdo se adaptasse ao novo cenario politico em busca de

maior legitimidade social, nos moldes incrementais propostos por Santos (2015).
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Nesse sentido, teriam sido incorporadas praticas de outros campos de atuacdo,
notadamente a administracdo. Assim, o gerencialismo teria reduzido a hierarquia rigida da
policia (tipica da tradicdo militar) e descentralizado o comando entre oficiais de diferentes
patentes. Essa descentralizacdo, porém, seguiu deixando fora das possibilidades de
treinamento e atuacdo discricionaria os membros da corporacdo ndo pertencentes ao
oficialato, ou seja, os policiais da linha de frente. Estes seguiram atrelados aos cddigos
militares. Ainda, passou-se a tratar os cidaddos como clientes ¢ a oferecer uma “carta de
servicos” por vezes desvinculada das necessidades socialmente apresentadas (Batitucci,
2019).

As mudancas reivindicam um status de “profissionalizacdo” dos policiais, o que
conferiria a eles a aura de especialistas em assuntos de criminalidade, legitimando sua
atuacdo. A reivindicacdo desse status profissional, aliada a dificuldade de submissdo das
forcas a autoridades civis ndo policiais, leva a outro ponto da discussdo aqui proposta: a busca

das corporaces policiais por autonomia e sua aversao as agéncias de controle.

2.2.2 Autonomia e controle das policias

Submeter as forcas policiais e/ou militares as autoridades civis é pilar minimo para a
democracia e foi um dos avancos da Constituicdo Federal de 1988. Ha, porém, uma constante
demanda das corporagfes por mais autonomia gerencial. Tal demanda é mais forte no caso
das policias judiciarias, que alegam desempenhar fungfes essenciais a Justica, e, portanto,
estariam fora do campo de seguranca publica, composto por corporagfes armadas e ostensivas
(Pereira, 2015). Assim, os defensores da autonomia gerencial das policias buscam acabar com
a subordinacdo ao Poder Executivo (seja o estadual, no caso das policias civis, ou o federal,
no caso da Policia Federal), em especial com alegacfes de que seria necessaria blindagem
contra interferéncias politicas (Pereira, 2015; Souza; Santos, 2020). Para os detratores da
ideia, porém, a autonomia seria uma ameaca ao Estado Democréatico de Direito por conferir
amplos poderes as corporac0es, retira-las da gestdo de autoridades eleitas e ferir o sistema de
pesos e contrapesos (MPF, 2015).

As pressdes pelo ganho de autonomia, porém, j& lograram alcancar mudancas
legislativas nos estados. Estas foram, porém, consideradas inconstitucionais pelo STF a partir
da determinacdo do art. 144 da Constituicdo Federal de que essas policias, Orgaos de

seguranga publica, devem ser subordinadas aos governadores. Assim, acabaram revogadas,
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por exemplo, emendas constitucionais estaduais de Rondonia®’, que davam autonomia
financeira e administrativa a Policia Civil. O mesmo se deu em relacdo a alguns artigos da Lei

Organica da Policia Civil do Distrito Federal®

que conferiam independéncia funcional aos
delegados e aos integrantes das carreiras de perito criminal, médico-legista e datiloscopista
policial.

Apesar de ser mais vocalizada na arena politica por representantes das policias civis, a
demanda por autonomia também € almejada por atores da Policia Militar. A Lei Organica
Nacional da Policia Militar, sancionada em 2023, teve uma série de dispositivos vetados pelo
presidente Lula (PT). Parte importante destes visavam exatamente aumentar a autonomia da
corporacdo. Estdo entre estes artigos a criagdo do cargo de general da Policia Militar; a
proibicdo de demissédo, pelos governadores, de comandantes da policia durante a vigéncia dos
mandatos destes Ultimos; e a subordinacdo das ouvidorias aos comandantes de policia.

Em outras palavras, com idas e vindas no sistema politico, as propostas que buscam
aumentar a autonomia das policias seguem em debate. Enquanto elas ndo avancam
efetivamente, o arranjo mais comum observado atualmente para ambas as policias é a
nomeacao de uma autoridade advinda das fileiras da corporacdo para sua gestdo operacional,
que fica a cargo do chefe de policia (Policia Civil) ou do comandante de policia (Policia
Militar). Estas chefias sdo subordinadas a um secretario civil, nomeado pelo governador para
a pasta de seguranca publica (ou equivalente). S&o estas autoridades (secretario e governador)
que gerenciam as policias do ponto de vista orcamentario, funcional e administrativo.

Em ampla analise da literatura internacional sobre o tema, Proenca Janior, Muniz e
Poncioni (2009) indicaram que a reivindicacdo por autonomia gerencial das policias, muitas
vezes, ndo passa de corporativismo que vai desembocar em usurpacdo de decisbes que
pertencem ao governante eleito. Mas, para frear tal usurpacéo, ndo se pode perder de vista que
h& um espaco discricionario de atuacdo que € essencial a atividade policial, e esta passa pela
ideia de profissionalismo — esse espaco deve ser mantido (Proenca Junior; Muniz; Poncioni,
2009). O caminho seria, entdo, a existéncia de instancias autorizativas e mecanismos de
controle das atividades policiais em uma rede de governanca democrética. Tal rede precisaria
submeter as policias tanto a legalidade (respeito as leis) quanto a legitimidade (relacédo

adequada com os diferentes grupos sociais) (Proenca Janior; Muniz; Poncioni, 2009).

%2 Tratam-se das PECs estaduais de Ronddnia 97/2015, 118/2016, 129/2018 e 132/2018. Foram consideradas
inconstitucionais a partir da ADI n® 5.573.

% Foram considerados inconstitucionais, no julgamento da ADI 5.579, os paréagrafos 4° e 9° do art. 119 da Lei
Organica da Policia Civil do Distrito Federal.



56

No caso dos mecanismos de controle, sdo relevantes pelo menos duas estratégias: a
construcdo de 6rgaos para esse fim e a transparéncia de dados. No ambito do primeiro, dado o
recorte proposto por esta tese, vale apontar a proliferacdo, desde a década de 1990, de
ouvidorias de policias. Andlises sobre esses 6rgdos, entretanto, tém indicado a baixa
autonomia da maioria deles, com titulares subordinados aos chefes do Executivo, baixa
participagdo social e, em alguns casos, falta de divulgacao de relatérios e prestacdes de contas
sobre as atividades (Lemgruber; Musumeci; Cano, 2003; Comparato, 2005; Musumeci;
Lemgruber; Ribeiro, 2014). Apesar disso, em alguns entes federados, ha situacdes em que as
ouvidorias de policia conseguem pressionar as corporagdes, e, nesse sentido, Sdo Paulo tem
sido a referéncia.

Primeira ouvidoria policial do pais, o instituto paulista foi instaurado como resposta ao
Massacre do Carandiru (Melo, 2018) e iniciou seu trabalho antes mesmo da disponibilidade
de dados oficiais publicos sobre letalidade policial. Nesse contexto, o 0Orgdo utilizava
informacBes da imprensa para produzir relatorios e atuar nas denlncias desse tipo de
violéncia. Duas situacdes recentes na histdria dessa ouvidoria, considerando-se o periodo em
que esta tese é finalizada, ajudam a ilustrar, de um lado, a forma de atuacdo por pressdo
publica e, de outro, a resisténcia das corporacgdes ao controle promovido pelas ouvidorias.

A primeira é a atuacdo da ouvidoria de policia paulista diante do aumento da letalidade
policial®* durante o governo de Tarcisio de Freitas (Republicanos), iniciado em 2023. As
mortes resultantes de operacdes policiais nos anos de 2023 e 2024% foram evidenciadas pela
ouvidoria, que atuou junto a entidades de direitos humanos na publicac&o de relatério® sobre
a atuacdo dos policiais e na denincia dos casos ao Ministério Publico. Para tanto, a ouvidoria
reforgou os canais de dendncia, foi aos locais das opera¢des para ouvir testemunhas e vitimas

e confrontou a narrativa oficial®’ ao chamar algumas das mortes de execucéo sumaria.

% Levantamentos da imprensa indicam que, no primeiro bimestre de 2024, o nimero de civis mortos em
operagGes da Policia Militar paulista foi mais do que o dobro do registrado no mesmo periodo em 2023 e quase 0
triplo do registrado no primeiro bimestre de 2022: 134 mortes no primeiro bimestre de 2024, 69 no mesmo
periodo em 2023 e 52 em 2022. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2024/03/04/mortes-
cometidas-por-pms-sobem-94percent-no-1o-bimestre-de-2024-20-ano-do-governo-tarcisio-em-sao-paulo.ghtml .
Acesso em: 24 abr. 2024.
% Em 2023, a Operacdo Escudo, realizada em julho, levou & morte de 28 pessoas. J4 a Operacdo Ver&o, em
fevereiro de 2024, resultou em 39 vitimas fatais e se tornou a segunda operacdo mais letal da Policia Militar
aulista, atras apenas do Massacre do Carandiru, evento no qual 111 pessoas presas foram assassinadas em 1992,
® Disponivel em: https://comissaoarns.org/documents/116/direitos-humanos-baixada-santista-IMPRENSA. pdf
Acesso em: 24 abr. 2024.
3" 0 governador de S3o Paulo, Tarcisio Freitas (Republicanos), defendeu publicamente as operacdes como
necessarias ao combate a criminalidade. As mortes teriam sido inevitaveis no confronto segundo tal narrativa. O
governador chegou a ironizar dentncias das entidades de direitos humanos, dizendo que “a pessoa pode ligar
para Liga da Justica ou o raio que o parta”. Informagdes disponiveis em https://www.estadao.com.br/sao-


https://www.estadao.com.br/sao-paulo/tarcisio-ironiza-denuncia-na-onu-por-letalidade-policial-na-baixada-santista-nao-estou-nem-ai-nprm/
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Essa atuacdo da ouvidoria s6 foi possivel por causa da autonomia do titular do 6rgéo,
garantida em especial pelo mandato de dois anos e pela escolha protagonizada pela sociedade
civil®, segundo determina a Lei Complementar n° 826/1997, que criou o 6rgdo. Essas
caracteristicas permitem que o ouvidor assuma uma atuacdo combativa em relacdo as
autoridades sem o risco de ser destituido a qualquer momento. N&o & toa, tais prerrogativas
sdo constantemente atacadas por autoridades e membros da corporagdo, a exemplo da
proposta de subordinacdo do ouvidor ao comandante de policia aprovada no Congresso e
vetada pelo presidente Lula no &mbito da Lei Orgénica das Policia Militares.

Com fins exemplificativos das disputas nesse ambito, pode-se apontar que o ouvidor
responsavel pela atuacdo durante as operacOes letais de 2023 e 2024, Claudio Aparecido da
Silva, teve sua nomeacao adiada por um ano, entre novembro de 2021 e dezembro de 2022.
No periodo, movimentos sociais e representantes policiais travaram uma batalha sobre a
situagd0™, os primeiros pressionando pela nomeacio e os segundos buscando impedi-la. Em
resumo, tem-se que a vanguarda de S@o Paulo na constru¢do da ouvidoria de policia
possibilitou um arranjo institucional de ouvidoria autbnoma. Essa autonomia ndo foi copiada
pelas ouvidorias de policia criadas nos anos posteriores (Lemgruber; Musumeci; Cano, 2003;
Comparato, 2005; Musumeci; Lemgruber; Ribeiro, 2014), e, em S&o Paulo, permite uma
postura combativa necessaria em 6rgdos de controle. Justamente por isso, tal autonomia €
constantemente questionada como os eventos citados ilustram. Os questionamentos fazem
parte da aversdo das corporacdes policiais ao controle e da sua busca por autonomia.

Outro tema sensivel nesse sentido é a transparéncia, que € baixa na area de seguranca
publica em toda a América Latina (Winogron, 2016). Uma das estratégias utilizadas €
classificar as informagdes como “sigilosas” e justificar tal classificagdo pelos supostos riscos
a seguranca publica em sua divulgacdo. Nesse sentido, sdo negadas, por exemplo,
informacdes orcamentarias, como gastos com instrumentos de repressao (Marques, 2017). O

problema tem se aprofundado nos dltimos anos, de forma que algumas pesquisas com séries

paulo/tarcisio-ironiza-denuncia-na-onu-por-letalidade-policial-na-baixada-santista-nao-estou-nem-ai-nprm/.
Acesso em: 22 abr. 2024.

* Em S#o Paulo, o Conselho Estadual de Direitos Humanos (Condepe), formado majoritariamente por membros
de movimentos sociais e entidades do terceiro setor, fazem uma eleicdo que resulta em uma lista triplice. O
%overnador deve nomear um desses indicados para o cargo de ouvidor de policia.

A ata da reunido do Condepe, de novembro de 2021, na qual foram eleitos os trés indicados para a ouvidoria
foi publicada com erro, de forma que o texto e a tabela anexa indicavam um nimero diferente de votos para um
dos candidatos, Elizeu Lopes, entdo titular da ouvidoria. Elizeu foi considerado omisso por entidades de direitos
humanos enquanto era o ouvidor. Esse erro foi utilizado por Elizeu e pelos deputados estaduais Coronel Telhada
(PP) e Douglas Garcia (Republicanos) para questionar a votacdo. Na ocasido, o governador de Sdo Paulo, Jodo
Doria (PSDB), se recusou a publicar uma errata da ata, refor¢ando a narrativa de Elizeu Lopes contra a votacéo.
Apenas em julho do ano seguinte, o0 Condepe realizou nova votacéao, e s6 em dezembro de 2022 Claudio Silva
foi nomeado.


https://www.estadao.com.br/sao-paulo/tarcisio-ironiza-denuncia-na-onu-por-letalidade-policial-na-baixada-santista-nao-estou-nem-ai-nprm/
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historicas passaram a encontrar mais dificuldades para obter informagdes na década de 2020,

como estudo do Instituto Igarapé sobre as politicas de armamento (Instituto Igarapé, 2021).

2.3 Primeiras hipoteses de pesquisa (H1 e H2)

A tendéncia a uniformizagdo das instituicbes do mesmo campo organizacional
(Dobbin, 1994) e os conceitos de isomorfismos institucionais (DiMaggio; Powell, 2005) ja
foram utilizados para tratar da tendéncia de militarizacdo no campo da seguranca publica
(Costa, 2021). O autor resgata a histéria das policias militares no Brasil, de forma a identificar
seus modelos originais nos modos de atuacdo do Exército, com reforgo dessa tendéncia
durante o Estado Novo e, posteriormente, a ditadura civico-militar. Embora Costa (2021)
apresente processos de profissionalizagdo das policias que tendem a diferencia-las do
Exército, em especial a partir de pressdes democraticas pelo controle do uso da forga, a
militarizacdo ainda é, para o autor, caracteristica definidora das instituicdes do campo da
seguranca publica.

Nesse sentido, Karam (2013) indica que dizer que apenas a Policia Militar é
militarizada € um erro. A autora estende essa compreensdo para a Policia Civil e até para
instituicdes judiciais.

A militarizacdo das atividades policiais ndo surge da mera (ainda que
aberrante) vinculacdo das policias militares ao exército, ou da mera
existéncia de policias denominadas militares — neste ponto, basta pensar nas
semelhancas entre a Coordenadoria de Recursos Especiais (CORE), unidade
especial da Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro e o Batalhdo de
Operacdes Policiais Especiais (BOPE) da Policia Militar do mesmo estado,
ou, em ambito internacional, nos Special Weapons And Tactics Teams
(SWATSs) dos departamentos civis de policia norte-americanos (Karam,
2013, p. 2).

Para a autora, a “guerra as drogas” ¢ o contexto em que as institui¢des do campo da
seguranca publica se uniformizaram em direcdo a militarizacdo no caso norte-americano.
Ambos os autores indicam como essa trajetdria faz das corporacdes fontes de violagdes de
direitos e é traduzida, ainda, em falta de transparéncia. Costa (2021) ressalta, por exemplo,
que, na busca por responder a pressdes democraticas pelo controle de uso da for¢a, algumas
policias militares criaram procedimentos-padrdo para o uso da forca, mas muitas as mantém
em sigilo. Impedem, assim, seu escrutinio pela sociedade civil e até o seu uso como parametro

para avaliar a atuacdo dos profissionais de seguranca publica.
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Mais recentemente, o fortalecimento das guardas municipais também tem sido
identificado com um processo de militarizacdo dessas forcas (Oliveira Junior; Alencar, 2016).
Ao se espalharem pelos municipios, elas deveriam ser uma guarda patrimonial, mas sem
referéncias outras que ndo as policias ja estabelecidas, as corporacfes se espelharam nas
policias militares. Nesse sentido, oficiais reformados dessas Ultimas, muitas vezes, foram
responsaveis pelos treinamentos e até pelo comando das novas guardas municipais que se
formavam, em processos tipicos de isomorfismos (Oliveira Junior; Alencar, 2016).

No ambito das prisGes, a tendéncia a militarizacdo das burocracias de custodia ja foi
escrutinada por pesquisas da area (Oliveira, 2018), mas a recente aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 104, em dezembro de 2019, exige novas avaliagdes sobre a trajetoria. A
emenda inclui a Policia Penal no rol das instituicGes de seguranca publica do art. 144 da
Constituicdo Federal e tem incidido nas legislagbes estaduais, que buscam se adaptar a
mudancga com a aprovacao de emendas as constituicfes estaduais e novas leis organicas. Ja no
que tange as ouvidorias, ndo ha qualquer trabalho sobre as ouvidorias penitenciarias, de forma
que carece saber se elas também se homogeneizaram plasmando a falta de autonomia da
maioria das ouvidorias de policias.

Tendo tudo isso em vista, propdem-se as primeiras hipoteses deste trabalho:

H1: As burocracias de custddia tendem a assumir atribuigdes tanto da Policia Militar
guanto da Civil, aproximando-se do ciclo completo de policia. Aqui, entende-se que forcas
isomorficas (DiMaggio; Powell, 2005) devem cumprir papel relevante na conformacéo de tais
burocracias: localizadas no campo da seguranca publica, estas novas burocracias tendem a se
assemelhar a outras instituicdes do campo. Nesse sentido, a terceira forga policial deve
aumentar as fraturas horizontais e verticais (Beato Filho; Ribeiro, 2016), dado que tende a

repetir a estrutura de funcionamento que gerou tais problemas.

H2: As ouvidorias penitenciarias tendem a ser pouco autbnomas e, portanto, com baixo
potencial de controle externo. Diante da tendéncia do campo de seguranca publica de ser
refratario a agéncias de controle, espera-se que a adocdo de ouvidorias penitenciarias seja
meramente cerimonial (Meyer; Rowan, 1991). Ou seja, tais 6rgdos funcionariam para criar
legitimidade democratica para a politica, ativando o mito (Meyer; Rowan, 1991) do controle,

mas teriam pouca efetividade no seu controle externo.
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As descri¢des das burocracias e das ouvidorias penitenciérias, na segunda parte deste
trabalho, vao avaliar essas hipoteses de trabalho. Em seguida, os capitulos vdo apresentar
outras hipoteses, ligadas a relacdo das reformas nestas areas e a instrumentalizacdo de
custodiados e/ou seus familiares para a busca por direitos, a serem verificadas na parte 111 da

tese.



|I: POLITICAS PENITENCIARIAS ESTADUAIS — BUROCRACIAS
DE CUSTODIA E OUVIDORIAS PENITENCIARIAS
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Esta parte da tese dedica-se a apresentar descri¢es e analises sobre as burocracias de
custddia, no Capitulo 3, e as ouvidorias penitenciarias, no Capitulo 4. Ambos os capitulos se
iniciam com um resgate da literatura sobre estes objetos de pesquisa, partem para um
detalhamento metodol6gico sobre a coleta de dados e, por fim, apresentam os achados de
pesquisa. As descricdes e analises fazem um panorama dessas politicas desde a
redemocratizagdo e ampliam o foco nas mudancas registradas entre 2015 e 2022, de forma a
compreender os dois ultimos ciclos governamentais completos (2015-2018; 2019-2022). Ha,
também, uma preocupacdo de mostrar as diferengas e semelhangas entre os estados.

Alguns dos dados utilizados para a construcdo desses capitulos sdo secundarios e
obtidos de fontes oficiais, via Infopen. Tal banco, porém, apresenta certos siléncios. Um deles
€ 0 numero de profissionais de custddia em cada unidade prisional. Ha informacdes sobre o
numero de todos os profissionais (como policiais militares, médicos, professores etc.), exceto
de agentes penitenciarios (ou similares)”®. Sobre esse ponto, tentou-se obter os dados
desagregados por unidades prisionais com pedidos de informacdo via Lei de Acesso a
Informacdo (LAI), mas ndo foi possivel obter tal dado. Na maioria dos casos, as respostas
foram negativas com alegacdes de que, por razdes de seguranca, a informacéo nao poderia ser
fornecida.

O mesmo se deu com outros pedidos de informagdo, como, por exemplo, sobre a
distribuicdo dos coletivos criminais entre as unidades prisionais, questdo que tem sido
apontada pela literatura como crucial para se entender a organizacdo dos espacgos prisionais
(Manso; Dias, 2018). Diante da impossibilidade de se acessar tais dados, optou-se por utilizar
as informacdes agregadas em nivel estadual no caso da burocracia, estas sim disponiveis nos
relatorios do Infopen. Por outro lado, foi necessario abandonar as analises que levassem em
conta a distribuicdo dos coletivos criminais dentro dos estabelecimentos penais.

Ainda no nivel estadual, os pedidos de informacédo, se ndo frutiferos na busca de
informac@es sobre agentes de custodia e coletivos criminais, foram uma estratégia relevante
para a coleta direta de outras informagdes. Assim, foram obtidos, via LAI, dados sobre a
legislacdo das carreiras das burocracias e das ouvidorias, 0s concursos para a burocracia, 0

perfil dos ouvidores, as manifestacdes recebidas nas ouvidorias e a organizacdo administrativa

%0 | evantamento do FBSP em 2018 identificou varios nomes utilizados para se referir aos profissionais de
custodia nos estados (FBSP, 2018). Ha variacBes entre os entes federados, como Agente de Execucdo Penal
(DF), Inspetor Penitenciario (ES) e Guarda de Presidio (AP). Também ha variacSes dentro dos estados, ora
referentes a niveis diferentes dentro das carreiras (Agente Penitencidrio de 1° ou 2° classe no Maranhdo, por
exemplo), ora a carreiras diferentes, como Agente de Seguranga Penitenciéria e Agente de Escolta e Vigilancia,
em Sdo Paulo. Neste trabalho, sera utilizado o nome genérico “Agente Penitenciario” para se referir a estes
profissionais antes da transformacéo em Policia Penal.
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dos estados. Dadas as indicagcbes dos governos de que cada pedido de informacdo deve
solicitar um Unico dado, foram enviados, para se obter tais dados, seis oficios para cada ente
federado, ou seja, 162 pedidos de informacées*. Na maioria dos casos, foram necesséarios
outros oficios para recorrer de negativas ou pedir complementacdo das informaces, de
maneira do que, no total, mais de 300 oficios foram enviados.

Além disso, foram enviados oficios para os ouvidores e associa¢des/sindicatos dos
profissionais de custddia de cada Estado com vistas a solicitar entrevistas. Conseguiu-se, ao
final, realizar 34 entrevistas conforme sera melhor detalhado nos capitulos destinados a essas
politicas. Agora, cabe indicar que todas as entrevistas foram virtuais, realizadas via
plataforma Jitsi Meet, e, com o consentimento dos interlocutores, as conversas foram
gravadas. Eles também consentiram em serem nomeados ao longo do trabalho, ja que,
ocupantes de posicdes publicas chave em seus estados, poderiam ter suas identidades
deduzidas pelas informagdes prestadas, o que impossibilitaria o sigilo da fonte*?.

Se, por um lado, a interagédo virtual limita os achados, na medida em que ndo permite
ao pesquisador conhecer o ambiente em que se insere 0 entrevistado, por outro, permite
avancos em relacdo a técnicas mediadas apenas por instrumentos escritos. Assim, embora 0s
questionarios semiestruturados*® tenham sido formatados a partir de uma maioria de perguntas
de multipla escolha, de forma a garantir a comparabilidade entre os estados, optou-se por criar
um momento de interacdo entre pesquisador e informantes de pesquisa. Dessa maneira,
tornou-se possivel obter mais detalhes sobre cada resposta oferecida pelos entrevistados e 0s
dados ja coletados nas outras fontes. Mais detalhes sobre as escolhas metodoldgicas estdo

disponibilizadas nos dois capitulos que se seguem.

*1 0 modelo utilizado para pedido de informagdes esta disponivel no Apéndice 1.
*2 pesquisa aprovada pelo Comité de Etica da UFMG (CAAE: 93992218.1.0000.5149).
*3 Disponiveis no Apéndice 2.
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CAPITULO 3: BUROCRACIA DE CUSTODIA —
DE CARCEREIROS A POLICIAIS

A criacdo da Policia Penal, a partir da Emenda Constitucional n°® 104, de 2019, foi o
apice de uma demanda histérica dos trabalhadores dos sistemas penitenciarios estaduais. Com
a inclusdo destes profissionais no rol de forcas de seguranca publica listadas** no art. 144 da
Constituicdo Federal, os governos estaduais, aos quais est4 ligada a maioria® desses
profissionais, passaram a regulamentar essas carreiras. Falar da burocracia de custddia
penitenciaria atualmente implica em tratar das mudancas que levaram a essa alteracdo
constitucional e das que vieram a partir dela.

Defende-se, neste capitulo, que tais mudancas se deram por meio de processos
isomérficos (DiMaggio; Powell, 2005) que levam a burocracia de custédia a se assemelhar
cada vez mais as policias civil e militar. A literatura disponivel ja trata de um processo de
militarizacdo dessa burocracia ha algumas décadas (Oliveira, 2018), mas aqui se defende que
a homogeneizacdo com as corporac@es policiais vai além deste processo. Primeiro porque a
mimetizacdo ndo se restringe a Policia Militar, mas também abarca espelhamentos com a
Policia Civil. Como resultado, tem-se uma nova policia a aprofundar os problemas
relacionados as fraturas horizontais (Beato Filho; Ribeiro, 2016) das corporacdes, ou seja, a
competicéo entre as forcas de seguranca.

Em segundo lugar, repetem-se, na nova corporacdo, demandas por autonomia que
desafiam a implantacdo de uma governanca democratica da seguranca publica (Proenca
Junior; Muniz; Poncioni, 2009). A tendéncia, assim, € aprofundar problemas ja existentes no
campo da seguranca publica, notadamente o que Beato Filho e Ribeiro (2016) chamaram de
fratura de legitimidade. Como sera demonstrado, todo esse processo comeca no interior das
prisdes, avanca para 0s seus perimetros externos e, com o advento da Policia Penal, sai dos
territdrios fisicamente anexos as unidades prisionais para se firmar do lado de fora dos muros,
acirrando ainda mais as fraturas da seguranca publica.

Embora os estados estejam em fases diferentes desse processo, todos parecem

caminhar na mesma direcdo. Ao longo do capitulo, serdo, entdo, descritas as mudancas

* Até entdo, estavam listadas: Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal, policias
civis, policias militares e corpos de bombeiros militares.

*> A Emenda Constitucional fala de policias penais estaduais, distrital e federal, mas esta Gltima redne poucos
profissionais, uma vez que, atualmente, o pais conta com apenas cinco penitenciérias federais, localizadas em
Catanduvas (PR), Campo Grande (MS), Mossord (RN), Porto Velho (RO) e Brasilia (DF).
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isomorficas da burocracia de custodia sem deixar de apontar essas diferencas entre 0s entes
federados. Para tanto, inicialmente, serdo discutidos os principais pontos da literatura sobre
burocracia, como forma de guiar as analises empreendidas. Em seguida, serdo apresentadas
algumas notas metodoldgicas com vistas a explicitar, em especial, as fontes de informacdes
utilizadas para as analises.

Nas secOes seguintes, serdo tratadas as mudangas constatadas nas burocracias de
custddia, que se consolidaram a partir de uma mescla dos trés tipos de isomorfismos
institucionais descritos por DiMaggio e Powell (2005). Todos eles se deram de forma
simultanea, reforcando-se mutuamente, mas é possivel identificar maior influéncia de um ou
de outro em cada fase das mudancas analiticamente separadas a seguir. A apresentacdo desses
argumentos vai comecar por discussdes sobre a constru¢do da profissdo de custddia como
carreiras publicas, que engloba debates sobre privatizacGes e terceirizagcdes, bem como sobre
estrutura dos sistemas penitenciarios estaduais. A forca mais importante a impulsionar tais
mudancas foi a do isomorfismo normativo, em especial pela via das associacdes de classe.

Depois, a abordagem vai focar em questdes ligadas a valorizacdo profissional que vao
desembocar na demanda por autonomia, o que se deu, também, pela via do isomorfismo
normativo. Em seguida, sera tratado o avanco dessa burocracia sobre func¢des originalmente
atribuidas as policias civis e militares, o que aproxima a Policia Penal de uma corporagéo de
ciclo completo dentro dos limites territoriais das penitenciarias. Este avanco se deu, em
especial, por processos de isomorfismo mimético. Por fim, serdo tratadas as alteracbes legais
mais recentes que fazem a nova forca policial extrapolar os muros prisionais e tendem a
aprofundar a competicdo entre as corporagdes. Aqui, 0 isomorfismo coercitivo ganhou

proeminéncia.

3.1 Burocracia na literatura: conceitos e principais debates

A referéncia mais classica nos estudos de burocracia estda em Weber (1982), que
apontou que € a burocracia profissional que garante racionalidade ao Estado a partir da
previsibilidade e da continuidade dos servicos publicos. Burocracia, em seu tipo ideal, seria
um corpo técnico impessoal que atua a partir de normas escritas, acessa e ascende na carreira
por mérito e é marcada por seu insulamento burocratico (Weber, 1982). Ao acentuar os tracos
do “tipo ideal” da burocracia, que seria parte constitutiva de um Estado racional moderno, o
autor busca diferenciar seu funcionamento das estruturas de modelos de estados patrimoniais,

nos quais as funcdes administrativas sdo distribuidas pelo arbitrio do(s) lider(es).
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Nessa estratégia metodoldgica de diferenciar ambos, Weber (1982) indica, entdo, que,
no Estado racional moderno, as atuacfes politicas e administrativas seriam desempenhadas
por grupos distintos, ficando estas Gltimas a cargo da burocracia. Embora essa separacao,
resumida no termo “insulamento burocratico”, ja tenha sido alvo de contestagdes teodricas,
autores mais contemporaneos (Loureiro; Olivieri; Martes, 2010), em analises da obra integral
de Weber, indicam que ele ja entendia a burocracia como um grupo com poder politico
estratégico. Trata-se, portanto, de um grupo voltado para a administracdo, mas que, em
constante relacdo (por vezes conflituosa) com o mundo da politica, também acaba por, na
pratica, atuar nele (Loureiro; Olivieri; Martes, 2010). Apesar das dificuldades préaticas de
transposicao do conceito de burocracia como tipo ideal weberiano para trabalhos empiricos,
esta definicdo segue sendo amplamente utilizada na literatura.

Evans e Rauch (1999), por exemplo, elaboraram uma “escala de weberianismo™*® para
comparar as burocracias de 35 paises em desenvolvimento e seus efeitos no crescimento
econdmico das nacdes. A partir de dez perguntas, o indice avalia, em especial, o carater
meritocratico da sele¢do dos funcionarios, o tempo e os critérios utilizados para a ascensdo
das carreiras e as formas de preenchimento dos cargos mais altos. Ao levar em conta tanto a
selecdo dos funcionarios quanto a chegada a postos mais altos da carreira, a escala também
indica outra nuance dos estudos que tratam da burocracia: ora o foco estd nos altos escaldes,
ora nos niveis mais operacionais.

No caso dos niveis operacionais, uma vertente de estudos foi a que se desenvolveu a
partir do conceito de “burocracia de nivel de rua”, ou seja, “os trabalhadores do servigo
publico que interagem diretamente com os cidaddos no decurso dos seus trabalhos e que tém
poder substancial na execugdo de seu trabalho” (Lipsky, 2019, p. 37). Esses burocratas atuam,
segundo o autor, em condi¢Ges de escassez cronica de recursos, demandas crescentes,
objetivos organizacionais ambiguos ou conflitantes e clientes ndo voluntarios. A partir de tais
condicBes e da discricionariedade inerente as suas fungdes, eles, em geral entendidos como
funcionérios de baixo escaldo, acabam por produzir politicas publicas durante a sua
implementacéo.

O trabalho seminal de Lipsky (2019) resultou em um amplo conjunto de estudos sobre
a burocracia de nivel de rua, e a discricionariedade destes atores na concretizagdo das politicas
publicas assumiu o centro do debate. Como argumenta Dubois (2019), esta discricionariedade

ndo é boa ou ruim em esséncia, podendo significar tanto a flexibilidade necesséria para a

* No original: Weberianess Scale.
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implementagdo das politicas na realidade objetiva quanto risco de arbitrariedades burocraticas
que impedem ou dificultam o tratamento igualitario dos cidaddos. De uma forma ou de outra,
essa caracteristica significa que esses funcionarios de baixo escaldo também produzem, e ndo
apenas implementam, politicas publicas.

Correntes de estudos mais recentes tém tensionado o debate ao demonstrar como
caracteristicas estruturais do Estado, e ndo apenas caracteristicas das trajetorias individuais
dos trabalhadores, moldam, também, tal discricionariedade. Dubois (2019) resume essa
compreensao dizendo que se trata de um “truque de implementagdo” (implementation trick),
no lugar de um “déficit de implementagdo” (implementation gap). Para ele, as praticas
administrativas realizadas na “margem de manobra” dos burocratas possibilitada pela
legislacdo sdo formas de concretizar politicas que ndo podem ser assumidas oficialmente e séo
empurradas para a responsabilidade dos funcionarios “do guiché”.

Para que essa politica “extraoficial” se concretize burocraticamente, expedientes como
mudancas na selecdo dos funcionarios sdo encaminhados. O recrutamento passa a buscar
individuos com escolaridade e habilidades que os tornam propensos a trabalhar da forma
como se espera na pratica, mas ndo necessariamente do modo que se escreve nos codigos
(Dubois, 2019). Alem disso, indicadores de desempenho e avalia¢@es individuais completam
o ciclo de construgdo de uma discricionariedade direcionada pelas decisOes estatais de cunho
mais amplo a partir da tensdo entre autonomia individual e tentativa de controle pelo Estado.

Essa perspectiva é complementada por outra, que busca demonstrar como a
discricionariedade dos burocratas estd moldada por estruturas sociais de desigualdade (Pires;
Lotta, 2019). Esses trabalhadores, muitas vezes, ndo produzem desigualdades ao manejarem
regras de elegibilidade para os programas, por exemplo; eles as reproduzem. Assim, normas
sociais e valores dominantes enquadram as classificacdes produzidas pelos trabalhadores,
aproximando a ideia de discricionariedade da no¢do de discriminacdo (Pires; Lotta, 2019).
Tendo isso em vista, a dita discricionariedade molda a producdo de politicas publicas, mas
isso se d& dentro de caracteristicas da politica que definem um grupo como seu alvo, este com

maior ou menor valor social, o que vai ter efeitos na relagdo destes com os burocratas.
3.1.1 Burocracia no Brasil: profissionaliza¢@o via concursos publicos
O Brasil € indicado no estudo transnacional de Evans e Rauch (1999), citado

anteriormente, como um dos paises com a burocracia mais profissionalizada da América

Latina, ao lado de Colémbia e Costa Rica. Alguns autores, como Pacheco (2010), tém
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criticado a abordagem, indicando a insuficiéncia dos parametros weberianos para a avaliacao
da burocracia. Para o caso brasileiro, a autora aponta para a “politizacdo” da burocracia, a
partir da admissao de indicacdes politicas para cargos diretivos, € para o “corporativismo”
burocratico, facilitado pelo tamanho e pela pressdo politica exercida pelos servidores, como
obstaculos para a profissionalizagdo, a despeito da boa classificagdo na “escala de

weberianismo”.

Parece ainda mais anacronico defender a exclusividade do paradigma
classico da burocracia como sindnimo de profissionalizacdo do setor pablico.
A pressdo social por melhores resultados da a¢do governamental tem levado
a atualizar o sentido da profissionalizacdo, que passa a abranger aspectos
relativos a competéncias, compromisso com resultados, desempenho, e
coloca em cena novos perfis profissionais requeridos, como gerentes e
dirigentes publicos (Pacheco, 2010, p. 302).

Essa visdo, em grande medida, corrobora com os ideais de um modelo que tem sido
chamado de “gerencial”, em contraposi¢do ao “burocratico”, plasmado nas propostas
publicadas pelo governo federal em 1995, no Plano Diretor da Reforma do Estado. Azevedo e
Loureiro (2003), porém, ao estudarem o documento, defendem que as melhorias que, segundo
0 Plano, seriam alcancadas pela substituicdo do modelo burocratico pelo gerencial so6
poderiam ser, de fato, atingidas com a “flexibilizagdo” do primeiro, que ndo poderia ser
suprimido. Segundo os autores, 0 modelo burocratico nédo seria incompativel com as ideias de
“gestdo por resultado”. Além disso, o modelo burocratico seria o mais compativel com a
ordem democrética, dada a existéncia de caracteristicas como a da impessoalidade.

Seja via substituicdo do modelo burocratico, seja via mudancas nele, hd certo
consenso na literatura de que o aparato administrativo do Estado brasileiro ainda enfrenta,
desde a sua constituicdo, obstaculos para alcancar efetiva profissionalizacdo. Para Abrucio,
Pedroti e P6 (2010), o problema esta no fato de que as reformas administrativas levadas a
cabo a partir da década de 1930*" buscaram criar burocracias insuladas, de forma a possibilitar
avangos nas politicas prioritarias dos governantes em cada momento, sem mexer nas
estruturas de todo o corpo de funcionarios. Como resultado, criava-se uma burocracia mais
“weberiana”, selecionada por concurso publico, que passaria a conviver com grupos de
funcionarios em carreiras pouco afeitas aos critérios de mérito e impessoalidade, selecionados
por livre nomeacdo das autoridades. O Estado brasileiro seria, entdo, um misto do modelo

racional burocratico com o patrimonialista e clientelista.

" Os autores tratam, em especial, da criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp), no
periodo Vargas, do Decreto-Lei n° 200/1967, do periodo da ditadura militar, e da Reforma Bresser, no pos-
redemocratizagéo.
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Nessa duplicidade, a utilizagdo de concursos publicos, embora legalmente tornada
regra para ingresso nas carreiras publicas desde a década de 1990, ainda pode ser entendida
como indicador da profissionalizacdo de uma carreira e da relevancia que o Poder Publico
confere a determinada area de politica publica. Como aponta Souza (2017), a forma de
selecdo para a construcdo de um aparato de pessoal ndo é uniforme entre as diversas frentes
da atuacdo do Estado. Segundo a autora, quanto mais importante uma politica é tida por um
governo, mais a institucionalizacdo das carreiras via concurso publico se verifica.

Mais recentemente, o conceito de “burocracia de nivel de rua” passou a ser mais
frequente nos trabalhos brasileiros, com proeminéncia da pesquisa de Lotta (2010). Ao
estudar a atuacdo de Agentes Comunitérios de Salde, a autora aponta dois movimentos. O
primeiro é que as préaticas destes burocratas podem ser relativamente homogeneizadas a partir
de instrumentos de sangdes e premiacdes desenvolvidos institucionalmente por municipios e
unidades de saude, a exemplo do indicado por Dubois (2019) na literatura internacional. O
segundo € que hd um amplo leque de discricionariedade nos estilos de atuacdo, ou seja, no
“como” tais praticas sdo levadas a cabo.

Outro trabalho sobre “burocracia de nivel de rua” no Brasil, neste caso a educacio,
demonstra como o perfil socioeconémico do grupo atendido incide nas classificagdes que 0s
trabalhadores fazem dos alunos e, portanto, nos encaminhamentos aos problemas por eles
colocados (Lotta; Kirschbaum, 2022). Assim, estudantes considerados mais vulneraveis séo
destacados para acionamento de redes de assisténcia e saude na resolucdo de problemas
educacionais, gerando efeitos em termos de estigmas sociais. Por sua vez, aqueles
considerados mais estaveis, em especial financeiramente, tém suas dificuldades resolvidas
dentro do ambiente escolar.

Todas estas questdes — selecdo meritocratica, discricionariedade, relacbes com o
publico atendido — podem ser também discutidas no que tange a burocracia de custddia, grupo
profissional de interesse deste capitulo. A seguir, sdo apresentados alguns apontamentos da
literatura sobre esta burocracia para introduzir as analises sobre ela conforme propostas por

este trabalho.
3.1.2 Burocracia de custodia: dilemas de uma nova carreira
Dentro das discusses académicas descritas no tépico anterior é que se situa o objeto

de estudo deste capitulo: a burocracia de custodia do sistema penitenciario. Atualmente,

busca-se a criacdo de uma identidade nacional para esses profissionais a partir da
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constitucionalizacdo da carreira como Policia Penal (Nascimento, 2022). O desafio esta na
variedade de nomenclaturas, formatos de carreiras e atuacdo que esses profissionais
vivenciam nos estados (FBSP, 2018). Esta variedade é resultado de sistemas penitenciarios
estaduais criados ndo de forma planejada, mas como consequéncia, por vezes imprevista, da
estruturacdo de outras politicas de seguranca publica (Melo; Daufemback, 2018).

Até a redemocratizacdo, o Brasil contava com algumas poucas penitenciarias que
funcionavam de forma relativamente atomizada, de maneira que ndo seria acurado falar em
“sistemas” penitenciarios (Cruz, 2010). Tais institui¢des tinham caracteristicas de “formato
aberto”, ou seja, ofereciam trabalhos em ambientes externos como forma de ressocializagéo e,
em geral, configuravam-se como ‘“colonias agricolas”. Os profissionais voltados para a
custddia nesse contexto atuavam, por um lado, na manutencdo da ordem e da disciplina dos
espacos. Por outro lado, incentivavam o trabalho dos reclusos, pilar ressocializador do
modelo, ao participarem da economia interna da prisdo, por exemplo, comprando produtos
cultivados pelos internos ou oferecendo insumos para novas producdes (Paix&o, 1987). O
modelo ndo era livre de criticas, em especial no que tange ao grande poder conferido aos
profissionais, que decidiam, administrativamente, sobre a distribuicdo de bens, servigos e
beneficios aos internos (Paixdo, 1987; Teixeira, 2009).

Paralelamente, cadeias e delegacias, comandadas pelas policias civis, abrigavam um
numero cada vez maior de presos e operavam em ldgicas proprias, distintas das penitenciarias.
Sem espacgo para oferta de servigos publicos, como Saude e Educacdo, ou para atividades
laborais, funcionavam como “depositos de presos” (Martino, 2019). A logica era baseada
apenas na detencdo. A LEP, de 1984, colocou pressdo sobre essa dualidade & medida que
estabeleceu parametros de funcionamento para os espacos de privacdo de liberdade, em
grande medida préximos ao que se verificava em algumas penitenciarias ditas modelo*® e
distantes da realidade das cadeias e delegacias.

A partir dai, verificam-se, em diversos estados, alguns investimentos para criacdo de
vagas em penitenciarias e diminuicdo de presos nos outros espacos (Cruz; Ramos; Coelho,
2020). Nesse processo, inicia-se a formagdo de “dispositivos penitenciarios” a partir de
disputas entre ordenamento (ou forca) de seguranca e ordenamento (ou forca) de justica
(Melo, 2018; Melo; Daufemback, 2018). O primeiro seria marcado pela violagdo de direitos,

enquanto o segundo seria caracterizado pela producio do direito. E da tensdo entre esses

8 Algumas penitenciarias funcionavam, desde a década de 1930, com regimes de progresséo de pena e oferta de
trabalho para os presos, por exemplo. Nelas, o acesso a estes “beneficios” (ainda ndo garantidos em lei) eram
administrados pelos diretores das prisdes. A LEP incorporou tal sistema e conferiu aos magistrados a funcéo de
executa-lo (Teixeira, 2009).
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ordenamentos (ou forcas) que se formaram os “dispositivos penitenciarios”, para os quais
precisava-se de uma nova burocracia.

A Policia Civil, até entdo com grandes contingentes de policiais cuidando da guarda de
presos, reivindicava a liberacdo para a tarefa que considerava precipuamente sua, a
investigagdo (Martino, 2021). J& a Policia Militar, envolvida com as penitenciarias, em
especial na guarda externa dos muros e em atividades de escolta, também demandava sua
liberacdo para aumentar o efetivo no patrulhamento ostensivo. Comeca-se, entdo, a se formar
uma nova burocracia para ocupar 0 espaco desses policiais — primeiro assumindo o papel de
guarda interna, tipicamente realizado pela Policia Civil, e, anos mais tarde, avancando para as
atividades nos perimetros externos das unidades até entdo exercidas pela Policia Militar.

As demandas da sociedade civil eram no sentido de construir uma burocracia com
caracteristicas similares as das unidades até entdo tidas como modelos (Martino, 2021). Ou
seja, esperava-se uma burocracia capaz de manter a ordem e atuar na ressocializacdo e no
cuidado com os internos, gerando o que a literatura aponta como dualidade na missdo dos
agentes penitenciarios (Oliveira, 2018; Melo; Daufemback, 2018; Araujo; Ribeiro, 2023). Ja
na decada de 1980, porém, a impossibilidade de expansdo dos modelos das col6nias agricolas
ja era apontada, uma vez que, aquela altura, o formato j& apresentava sinais de exaustao
(Paixdo, 1987). A faléncia se verificava, em especial, por mudancas no padrdo de
criminalidade, que deixava de ser rural para ser mais urbana, acompanhando a prépria
dindmica populacional brasileira. Nas décadas seguintes, esse movimento se intensificou com
0 aumento das taxas de encarceramento.

Nesse contexto, verificou-se que o corpo profissional que se formou a partir de
pretensdes de uma politica dual, focada na ordem e na repressdo, mas também no cuidado e
na assisténcia, tendia para o refor¢co da primeira caracteristica e detrimento da segunda
(Oliveira, 2018; Melo; Daufemback, 2018; Araujo; Ribeiro, 2023). Os dados analisados neste
trabalho indicam que, em anos mais recentes, esse caminho se consolidou de tal forma que a
dualidade verificada nos estudos foi encerrada e a burocracia se tornou apenas repressiva.
Como agravante, esses profissionais, com o advento da Policia Penal, buscam se afastar dos
muros prisionais, aprofundando as fraturas (Beato Filho; Ribeiro, 2016) da seguranga publica.
Antes de apresentar as analises que permitem tais conclusdes, serdo expostas algumas notas

metodoldgicas.
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3.2 Notas metodoldgicas: a coleta de dados sobre as burocracias

Para a compreensdo das realidades estaduais no que tange a burocracia de custddia,
buscaram-se informacdes, obtidas por meio de pedidos aos entes federados, de fontes
documentais, bancos de dados oficiais e entrevistas. Inicialmente, foram enviados oficios com
pedidos de informacdo via LAI para todos os estados e o Distrito Federal. Nestes, foram
solicitados 0s anos do primeiro e do ultimo concursos para a burocracia de custddia, bem
como o0s nimeros das leis organicas da categoria — a atual e a anterior (quando existirem).
Foram consideradas leis organicas as normas que possuiam, no minimo, as atribuicdes, 0s
direitos e os deveres dos profissionais.

Esse levantamento inicial indicou que 12 dos 27 estados federados tinham aprovado,
até 2022, leis orgénicas para a Policia Penal na esteira da promulgacdo da Emenda
Constitucional em ambito federal. Estas estdo marcadas em cinza no Quadro 1, que lista todas
as normas analisadas por este trabalho. Pode-se observar nessa listagem, ainda, que oito
estados tém vigentes leis organicas que foram as primeiras das categorias (ou seja, ndo tém
leis anteriores para fins de comparacdo). Entre estes, ha desde casos como o do Maranhéo,
que aprovou a primeira lei nesse sentido ja no contexto da Policia Penal, em 2020, até como o

da Bahia, que tem a mesma Lei Organica desde 1997.



Quadro 1: Lista de legislagBes sobre as carreiras de custddia nos estados utilizadas para as andlises
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Regido UF Lei Orgénica atual Lei Organica anterior
Norte RO Lei Complementar n° 1.102, de 2021 Lei Complementar n° 728, de 2013
AC Lei Complementar n° 392, de 2021 Lei n®2.180, de 2009
AM Lei n° 3.510, de 2010 NA
RR Lei Complementar n° 259, de 2017 NA
PA N&o possui Lei Organica para a NA
categoria
AP Lei n® 2.542, de 2021 Lei n° 609, de 2001
TO Lei n° 3.879, de 2022 Lei n° 2.808, de 2013
Nordeste MA Lei n® 11.342, de 2020 NA
Pl Lei n°5.377, de 2004 NA
CE Lei n° 14.582/2009 Lei n® 9.826, de 1974
RN Lei Complementar n° 664, de 2020 Lei Complementar n° 566, de 2016
PB Lei n®11.359, de 2019 Lei n® 4.268/1981
PE Lei Complementar n° 422, de 2019 Lei Complementar n° 150, de 2009
AL Lei n° 7.993, de 2018 NA
SE Lei Complementar n° 366, de 2022 Lei Complementar n° 72, de 2002
BA Lei n° 7.209, de 1997 NA
Sudeste MG Lei n® 14.695, de 2003 NA
ES Lei Complementar n° 743, de 2013 Lei Complementar n° 445, de 2008
RJ Lei Complementar n° 206, de 2022 Lei n° 4,583, de 2005
SP Leis Complementares (LC) n° 898, de | Lei Complementar n° 498, de 1986
2001 (Agente de Escolta e Vigilancia
Penitenciaria); e n® 959, de 2004
(Agéncia de Seguranca Penitenciaria)
Sul PR Lei n° 245, de 2022 Lei n° 13.666, de 2002
SC Lei Complementar n° 774, de 2021 Lei Complementar n° 675, de 2016
RS Lei Complementar n°® 13.259, de 2009 | Lein®9.228, de 1991
Centro-Oeste MS Lei n® 5.846, de 2022 Lei n® 4.490, de 2014
MT Lei Complementar n° 585, de 2017 Lei Complementar n° 389, de 2010
GO Lei n® 17.090, de 2010 Lei n° 14.237, de 2002
DF Lei n°5.783, de 2016 Lei n° 3.669, de 2005

Fonte: Produzido pela pesquisa a partir de informacdes obtidas via LAL.

Vale ressaltar, também, a situacdo de S&o Paulo, que tem, atualmente, duas leis em

vigor, uma para Agente de Seguranca Penitencidria e outra para Agente de Vigilancia e

Escolta Penitenciaria. O Estado é o Unico que apresentou essa duplicidade de cargos para

atividades que nos demais entes federados ou sdo desenvolvidos por uma mesma burocracia

ou sdo divididos com outras corporacdes policiais, conforme sera detalhado adiante. Nas

analises empreendidas para a burocracia paulista, ambos os cargos foram considerados como

burocracia de custédia.

O ultimo destaque da listagem do Quadro 1 é em relacdo ao Para, ente que néo tinha,

em 2022, nenhuma Lei Orgénica para a categoria, embora tenha criado a carreira de Policia
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Penal por meio da Lei n°® 9.325, de 2021. Esta muda o nome da burocracia, de agente
penitenciario para Policia Penal, mas ndo traz qualquer informacéo acerca de direitos, deveres
ou atribuicdes da categoria. Essas informacg6es também ndo estdo nas demais leis citadas pelo
governo estadual, diante do pedido de informacé&o, como disciplinadoras de tal burocracia de
forma que foi considerado que o Estado ndo possui Lei Organica.

A partir dessa listagem, partiu-se para a analise das leis, consultadas na integra nos
sites oficiais dos Orgdos responsaveis ou das assembleias legislativas estaduais. Procedeu-se a
leitura do material e a organizacdo de informacdes de interesse com o uso de um formulario
do Google Forms. Ou seja, foi realizada uma leitura estruturada de todas as normas. Buscou-
se entender as diferencas entre as normas em vigor e as anteriores com vistas a compreender a
direcdo para a qual a burocracia esta caminhando. Assim, foram organizadas informacdes em
especial sobre as atribuicdes listadas para as categorias € a chefia da burocracia.

Ainda, nimeros disponiveis sobre o quantitativo de profissionais de cada Estado, bem
como o vinculo deles com o Estado (estatutarios, celetistas ou terceirizados), foram
consultados no Infopen. Dados secundarios, produzidos pelo Forum Brasileiro de Seguranca
Publica (FBSP), também foram utilizados nas andlises, em especial a respeito das
remuneracdes desses profissionais. Por fim, procedeu-se a producdo de dados a partir das
entrevistas com os profissionais de custodia dos estados com vistas a entender as questdes que
permeiam as discussGes em todo o territério nacional e aquelas que dizem respeito as
peculiaridades locais.

Compreendendo-se a impossibilidade pratica de se ouvir muitos representantes de
todos os entes federados, optou-se por convidar representantes sindicais das categorias. Essa
escolha permite que os interlocutores possam se manifestar sobre questBes relativas as
carreiras estaduais com um viés menos institucional do que seria possivel, por exemplo, para
atores com cargos de gestdo nos estados. Foi feito, entdo, um rastreamento na internet dessas
entidades representativas®® e foram enviados convites para os e-mails institucionais,
solicitando-se a entrevista com o presidente/diretor ou alguém por este indicado.

Alguns sindicatos responderam com celeridade, e as entrevistas comegaram a ser
marcadas e realizadas imediatamente, em marco de 2022, enquanto em outros casos foram
necessarios novos contatos, seja por e-mail ou telefone, com os sindicatos e/ou associacdes.
Em algumas das interlocucdes, 0s entrevistados mencionaram a proximidade com

representantes da categoria em outros estados e, aproveitando-se da oportunidade, a

9 A lista com as entidades contatadas esta disponivel no Apéndice 3.
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pesquisadora pediu ajuda para contata-los, vislumbrando a possibilidade de se contornar
dificuldades nos contatos institucionais originalmente realizados. A estratégia funcionou em
certos casos, mas, em algumas situacdes, os indicados ndo eram mais presidentes/diretores das
entidades, embora tivessem ocupado o cargo até um momento recente. Dados 0s objetivos da
pesquisa, esse ndo foi considerado um problema.

Dessa forma, foram entrevistados representantes ou ex-representantes das categorias
em 12 estados (Quadro 2). As entrevistas abordaram trés temas principais: i) historia da
carreira no Estado; ii) transformacdo em Policia Penal; e iii) rotina prisional. Sobre a historia
das carreiras, buscou-se entender questdes relacionadas as primeiras leis organicas e aos
concursos, bem como aos processos de formacdo e profissionalizagdo dos trabalhadores ao
longo dos anos. No que diz respeito a Policia Penal, tratou-se tanto das negociacdes e dos
avancos para a transformacéo legal das carreiras nos estados quanto das expectativas em
relacdo a valorizagdo profissional e, principalmente, as mudancgas na atuagdo. As perguntas
sobre a rotina prisional tratavam da estrutura do sistema carcerério (superlotacdo, separacao
de presos, privatizacdo de unidades) e sobre os efeitos desta estrutura no trabalho cotidiano na

percepcao dos interlocutores.
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Quadro 2: Representantes das burocracias de custddia nos estados entrevistados pela pesquisa e caracteristicas

das entrevistas

Estado

Entrevistado(a)

Tempo como
agente/policial

Tempo entre o
convite e a
entrevista

Duragdo da entrevista

Norte

Amapa

Jenifer Francelino
Holanda, secretaria-
geral do Sindicato
dos Policiais Penais
do AP

10 anos

18 dias

1h40

Nordeste

Piaui

Jacinto Teles,
presidente da
Associacao dos
Policiais Penais do
Brasil

28 anos

47 dias

2h32

Ceara

Augusto Cesar
Coutinho, ex-
presidente do
Sindicato dos
Policiais Penais do
CE

27 anos

105 dias

1h16

Sergipe

Wesley Alves de
Souza, presidente do
Sindicato dos
Policiais Penais de
SE

15 anos

15 dias

34 min

Paraiba

Wagner José
Monteiro Falcéo,
presidente da
Associacao dos
Policiais Penais da
PB

15 anos

40 dias

59 min

Bahia

Reivon Pimentel,
presidente do
Sindicato dos
Servidores
Penitenciarios da BA

20 anos

1 dia

1h46

Centro-Oeste

Goias

Maxwel Miranda das
Neves, presidente do
Sindicato dos
Servidores do
Sistema de Execucdes
Penais de GO

13 anos

5 dias

40 min
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Sudeste

Sao Paulo

Gilson Pimentel
Barreto, presidente do
Sindicato dos
Servidores Publicos
do Sistema
Penitenciario Paulista
(regional Bauru)

31 anos

47 dias

1h27

Espirito Santo

Denys Santos
Mascarenhas, vice-
presidente da
Associacdo dos
Servidores da
Seguranca Publica

35 anos

92 dias

1h32

Sul

Rio Grande do
Sul

Saulo Felipe Basso
dos Santos,
presidente da
Associacdo dos
Monitores e Agentes
Penitenciarios do RS

9 anos

134 dias

1h08

Santa Catarina

Ferdinando Gregorio
da Silva, presidente
do Sindicato dos
Agentes de Seguranga
Penitenciaria

16 anos

6 dias

1h38

Parana

Ricardo de Carvalho,
presidente do
Sindicato dos
Policiais Penais do
PR

14 anos

12 dias

57 min

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Como se observa no Quadro 2, todos os interlocutores possuem longo histérico de

atuacdo como agente penitenciario/policial penal, de forma que testemunharam mudancas

nessas carreiras ao longo dos anos e puderam falar delas. O representante do Rio Grande do

Sul é o que menos tempo tinha dedicado a profissdo, 9 anos, enquanto o do Espirito Santo, o

mais antigo, é agente penitenciario ha 35 anos. Este Gltimo entrou na carreira quando nao se

exigia concurso publico e permaneceu na posi¢do ao ser aprovado no primeiro pleito para a

categoria, situacdo vivida também por outros entrevistados, sendo que, no momento da

entrevista, todos mantinham vinculo efetivo com o Estado.

Considerando-se a distribui¢do geografica dos estados com profissionais entrevistados,

embora a pesquisa tenha encontrado interlocutores em todas as regifes do pais, é baixa a
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representacdo da regido Norte. Apenas no Amapa foi possivel conversar com uma agente
penitenciaria (Quadro 2). Dentre os entes federados que formam essa regido, estdo o Para,
Unico Estado em que a categoria ndo tem nenhuma Lei Organica na sua historia (Quadro 1), e
0 Amazonas, que possui a menor proporcao de trabalhadores com vinculo efetivo com o
Estado, como sera visto adiante. E possivel, portanto, que estados com a burocracia menos
profissionalizada estejam fora do conjunto de entrevistas realizadas, deixando algumas
lacunas nos achados no que tange, por exemplo, aos efeitos da aprovacdo da Emenda
Constitucional da Policia Penal, em 2019, nesses contextos.

Apesar disso, os 12 entes federados representados nas entrevistas abarcam uma parte
substantiva dos sistemas penitenciarios brasileiros, tanto em nimero de custodiados quanto
em numero de profissionais de custddia (Quadro 3). Tem-se que 58% dos custodiados e 61%
dos profissionais no Brasil estdo nestes estados, de forma que as interlocugfes apresentaram
um quadro importante do cendrio nacional, ainda que possivelmente enviesado com a
auséncia de estados com burocracias menos profissionais. Além disso, ha relativa
uniformidade nos discursos dos interlocutores da pesquisa. As diferengas locais, por sua vez,
puderam, em grande medida, ser verificadas nas fontes documentais, preenchendo, assim,

parte das lacunas que ndo foram apuradas pela via das entrevistas.
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Quadro 3: Tamanho das populagBes prisionais e das burocracias de custdédia nos estados com e sem
representantes dos profissionais entrevistados (2022)

UF Populacao Profissionais
prisional de custodia
Estados COM representantes entrevistados
AP 2.977 520
Pl 5.878 661
CE 37.255 3.192
PB 12.824 1.342
SE 6.773 730
BA 17.117 2.319
ES 23.179 2.501
SP 196.074 28.163
PR 87.068 4.127
SC 27.004 3.657
RS 42.209 4.227
GO 26.789 2.332
TOTAL 485.147 (58%) | 53.771 (61%)
Estados SEM representantes entrevistados
RO 14.736 1.799
AC 6.016 900
AM 13.271 1.200
RR 4.587 419
PA 19.757 2.699
TO 4.114 956
MA 12.651 3.259
RN 12.067 1.044
PE 50.075 999
AL 12.049 554
MG 70.030 14.042
RJ 58.104 1.358
MS 21.884 1.258
MT 19.925 2.158
DF 27.380 1.241
TOTAL 346.646 (42%) | 33.886 (39%0)

Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen (Brasil, 2022).

Em conjunto, os dados obtidos por meio da interlocucdo com os atores e da analise
documental formaram um panorama amplo das carreiras nos estados, conforme comega a ser

explicitado na se¢do seguinte.
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3.3 Dos primeiros concursos a luta por se tornar atividade indelegavel do Estado

Considerando-se o concurso publico como indicador de acesso meritocratico as
carreiras (Souza, 2017), caracteristica essencial as burocracias (Weber, 1982), tem-se que as
burocracias de custédia comegam a se formar, efetivamente, a partir dos anos 2000. Dos 24
estados para 0s quais se obteve a informacdo sobre o primeiro e o Ultimo concursos
realizados, apenas sete fizeram pleitos antes da virada do século (Amazonas, Rio Grande do
Sul, Sdo Paulo, Ceara, Maranhdo, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul). Por outro lado, 13
indicaram a primeira década do século como momento inicial desse tipo de contratagdo para
tais profissionais, marcando, entdo, o inicio da carreira publica efetivamente (Figura 1).
Outros quatro tiveram seus primeiros concursos depois de 2010.

Nota-se, ainda, que, embora entre os primeiros a recrutar profissionais de custodia com
concurso publico, o Amazonas é também o unico Estado que ndo realizou nenhum concurso
neste século, com o ultimo pleito registrado em 1996. Além do Amazonas, chamam a aten¢ao
o Tocantins e a Paraiba, que apontaram ter feito apenas um processo seletivo por concurso
para agentes penitencidrios (ou similares) em sua historia. Nao foi possivel obter a informacao

dos anos dos concursos para os estados do Acre, do Amapa e de Pernambuco.
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Figura 1: Linha do tempo com anos de realizagdo do primeiro e do ultimo concursos para profissionais de
custédia nos estados

22 gig?ggf RN (2001); BA (2010);
D SP (1997) SE (2001); RR (2011):
TRy GO (2002); TO (2014);
(1m0 Pl (2002); PA (2017).
M3 (1980); SC (2002);
s ML), RJ (2003);
Primeiros MG (2004)
CONCUrsos RO (2004):
PR (2004);
AL (2006);
ES (2006);
DF (2008);
PB (2008);
RO (2010); RR (2020);
AM (1996) PB (2008). RJ (2012); AL (2021);
ES (2012); PA (2021);
It PR (2013); MG (2021);
Ultimos T0 520143; DF (2022)
COoNnCcursos BA (2014);
MA (2016);
MT (2016);
MS (2017);
Pl (2016);
CE (2017);
SP (2017)
RN (2017);
RS (2017);
SC (2019);
SE (2018)

Fonte: Produzida pela pesquisa a partir de dados obtidos nos estados via LAI.

Apesar de a realizagdo de concursos ter se intensificado neste século, foi comum a
todas as entrevistas produzidas para esta pesquisa a reclamacgao de baixo efetivo. Para além da
percepcdo desses profissionais, porém, ¢ dificil avaliar objetivamente a adequagdo da
quantidade de profissionais a demanda de trabalho, até porque cada tipo de estabelecimento
penal — sejam aqueles voltados a gestantes e lactantes, ou indicados como de seguranca
maxima ou média, ou voltados para medidas de seguranga, ou destinados a presos faccionados
— tem funcionamento diferente e, por isso, pode precisar de efetivos maiores ou menores.

Do ponto de vista oficial, tem-se um documento legal no Brasil que traz uma
referéncia sobre o numero ideal de profissionais nos estabelecimentos penais. Segundo a
Resolugao n® 9, de 2009, do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP), seria necessario um profissional de custodia para, no maximo, cinco pessoas
presas. Esse indicativo sofre algumas criticas, em especial por ser vago, j& que ndo leva em
consideragdo, por exemplo, o regime de plantdes. Para Carranza (2012), se € necessario um

profissional para cada cinco presos, o nimero de trabalhadores contratados deveria ser quatro
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para cada cinco presos de uma unidade, de forma que eles se revezariam nos turnos de
trabalho.

Apesar das criticas, a Resolugdo do CNPCP segue como Unica referéncia sobre a
questao no Brasil e, portanto, pode servir de norte para as analises. Assim, tem-se que, entre
2015 e 2022, o niumero de profissionais de custédia aumentou em 12,6%, chegando a pouco
mais de 88 mil trabalhadores no pais. Por outro lado, o nimero de custodiados em 2022
superou a marca de 830 mil pessoas, o que representa um aumento de 19% em relagdo a 2015.
O cendrio, portanto, ¢ de que o efetivo geral ¢, de fato, insuficiente, considerando-se os
parametros do CNPCP, e isso tem piorado ao longo dos anos: em 2015, eram 8,8 custodiados

por profissional e, em 2022, 9.4. A realidade nos estados traz nuances a essa discussdao
(Grafico 1)

Grafico 1: NUmero de custodiados por profissional de custodia nos estados (2015 e 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos relatorios analiticos do Infopen.

Enquanto Maranhdo e Minas Gerais chegaram a 2022 com um nimero adequado de
profissionais em relacdo ao niimero de custodiados, os outros estados estdo todos com efetivo

aquém do considerado ideal (segundo os parametros do CNPCP). Alguns entes, porém, tém
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situacdes muito piores do que os demais, com destaque para Pernambuco, que conta com um
trabalhador de custodia para cada 50 pessoas presas. O Rio de Janeiro ndo conta com dados de
2015 porque, segundo o Infopen, o Estado possuia apenas 55 profissionais de custodia nesse
ano (bem como em 2014 e em 2016), o que € pouco plausivel.

Além disso, desconsiderando o Rio de Janeiro, cujos dados dos anos iniciais ndo sio
confidveis, apenas em sete estados a propor¢do de custodiados por profissional foi reduzida
(AM, TO, MA, CE, SE, BA e SP). Pode-se indicar, portanto, que, na maioria dos estados, o
crescimento da burocracia de custddia entre 2015 e 2022 ndo acompanhou o aumento da
populagdo presa em tempos de hiperencarceramento’ %0 que fortalece a demanda da classe
por aumento da quantidade de servidores ativos. Ainda que insuficiente, se considerarmos a
proporg¢ao proposta pelo CNPCP, trata-se de um contingente significativo de trabalhadores.

Nem todos, porém, formam uma burocracia publica em seus sentidos classicos
(Weber, 1982), ja que parte desse contingente de trabalhadores presta servigos terceirizados
para os governos estaduais. Ha, ainda, aqueles que celebram contratos mais precarios de
trabalho, em geral por tempo determinado. O tipo de vinculo desses trabalhadores com os
estados ¢ outra caracteristica importante de ser compreendida nos entes federados, o que sera

abordado no tdpico seguinte.

3.3.1 Demanda por poder de policia contra as privatizacoes e terceirizacdes

Em situagdes nas quais concursos nao sao realizados para preenchimento total das
vagas disponiveis, algumas das estratégias utilizadas pelos governos sdo: i) os contratos
temporarios de trabalho, que visam a contratacdes para resolver problemas urgentes enquanto
se organiza um concurso para preenchimento definitivo das vagas; e ii) a terceirizagdo ou
privatizacdo dos servicos. Estas ultimas, terceirizacdo e privatizagdo, se diferenciam uma da
outra porque a primeira ¢ voltada para contratagdes de servigos ou profissionais especificos,
em geral ligados a atividades-meio de determinada politica, enquanto a privatizagao atinge a
atividade-fim e se caracteriza pela cessdo do servico publico para a iniciativa privada
(Harding, 2017).

Todas essas estratégias sdo usadas nos sistemas penitencidrios do Brasil, como se pode

observar no Grafico 2. O Estado do Amazonas ¢ o que tem menor propor¢do de trabalhadores

%0 Neste trabalho, “hiperencarceramento” sera utilizado no lugar do termo mais corrente, “encarceramento em
massa”, em alinhamento com as observagdes de Wacquant (2009), segundo o qual falar em “encarceramento em
massa” omite uma das principais caracteristicas da ampla utilizagdo da prisdo como estratégia punitiva: sua
seletividade.
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efetivos, ou seja, contratados por concurso publico, cendrio condizente com o fato de que o
Estado ndo realiza concurso para a categoria desde 1996 (Figura 1). Ainda, Pard, Goiés,
Espirito Santo e Parana também tinham menos de 60% de efetivos no corpo de profissionais
em 2022. O Maranhao também merece destaque, j4 que ndo apenas ¢, depois do Amazonas, o
Estado com menor proporgdo de efetivos, mas €, também, um dos tnicos, ao lado da Bahia,
do Parana e de Santa Catarina, em que tal propor¢ao de trabalhadores diminuiu entre 2015 e

2022.

Grafico 2: Proporgdo (em %) de vinculos (efetivo, temporario, terceirizado e comissionado) entre a burocracia de
custodia por Estado (2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos relatérios analiticos do Infopen.

A maioria destes estados utiliza contratos temporarios para completar o quadro de

pessoal. Nestes, acabar com esse tipo de vinculo empregaticio ¢ uma das lutas da categoria.

Eu sou o representante de todos, de todos [efetivos e temporarios], eu tento
tratar todos com igualdade, respeitar o direito de todos. [...] Mas é muito
desigual, o salario dessas pessoas deveria ser um salario mais digno, né,
receber o salario condizente com a funcdo que é... e também tem concurso
publico, tivemos um concurso publico agora em 2019, que o sindicato lutou
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por esse concurso publico, e eu sempre falo pra eles [trabalhadores
temporarios], “o melhor presente e direito que o sindicato pode apresentar
pra vocés é lutar para o concurso publico, para que vocé tenha a
oportunidade de prestar concurso publico e tornarem efetivos” (Maxwel
Miranda das Neves, profissional de custodia de Goias, em entrevista para a
pesquisa, 2022).

Na narrativa dos interlocutores, o vinculo temporario de emprego reduz o
compromisso dos trabalhadores com a politica e deixa os profissionais mais vulneraveis
diante das pessoas privadas de liberdade. Como resultado, tem-se, segundo os entrevistados,

mais riscos a seguranca das unidades.

Que a gente acha que deveria ser tudo efetivo, porque vocé ndo pode botar
uma pessoa de fora pra tomar conta do seu cofre. Vocé vai ta colocando em
risco toda uma seguranca interna, porque todas essas pessoas, como toda
investigacdo policial falha, nem todo mundo vocé sabe quem &, e ele pode t&
sendo ali recrutado pelo crime organizado e passando informacGes,
facilitando fuga, levando drogas, entendeu? Entdo, a gente acha, e tem
convicgdo, que deveriam ser todos efetivos. Alguns policiais ou alguns DTS,
Designagdo Temporéria, os contratos temporarios, eles sdo ameagados. O
cara chega 14, “eu sei onde vocé mora, vocé ¢ filho de dona Maria, né? E a
sua esposa Joana, seu filho é o Zezinho. O, se vocé néo fizer o que eu quero,
vou mandar o pessoal passar |4 e matar sua familia inteira”. Ai o cara passa a
ser refém daquele malandro, por causa da nossa geografia. Entdo, por isso
gue, as vezes, € importante que tenha concurso publico, porque o Estado
protege um pouco mais o servidor dele. J& o servidor temporario, ele é
demitido e ele fica ai sem um suporte de arma, sem nada, fica pela rua ai. Ai
vocé acha que um servidor desse vai querer ser rigoroso e cumprir a Lei de
Execucbes Penais de uma cadeia? Nunca, entendeu? (Denys Santos
Mascarenhas, profissional de custdédia do Espirito Santo, em entrevista a
pesquisa, 2022).

Esta mesma narrativa é utilizada nos casos de trabalhadores terceirizados, em geral
ligados a processos de privatizagfes das unidades prisionais. Como pode ser observado no
Gréafico 2, Amazonas, Parana e Bahia sdo os estados que mais utilizam esse formato, mas
também Sergipe, Santa Catarina e Alagoas tém uma proporcdo significativa desse tipo de
contrato. As alegacfes de que os vinculos de emprego sdo mais frageis e os profissionais
menos preparados nas unidades privatizadas em relacdo as publicas é corroborado pela
literatura sobre as privatiza¢@es do sistema penitenciario no Brasil (Braga et al., 2018).

Os estudos sobre as privatizagcdes também exploram os riscos de violagdes de direitos
para as pessoas presas. A ideia de que direitos individuais ndo devem ser submetidos a
empresas privadas estd na raiz das resisténcias contra as privatizagdes de unidades prisionais,
tanto em ambito internacional (Harding, 2017) quanto nacional (Zackseski; Ramos,
2018). Embora com menor frequéncia, este ponto também foi indicado nas entrevistas:
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A gente defende que o servico dentro da penitenciéria, que é um servico que
mexe com o direito fundamental, que é a liberdade da pessoa, ele tem que ser
prestado Unica e exclusivamente pelo Estado, e ndo ser um objeto de lucro
para 0 empresario, que sabe... ndo criticando o empresario, porque a gente
ndo vai criticar a atividade que ele exerce ali, né, mas a execucdo penal ndo
pode ser um servico que vise lucro. N6s ndo podemos submeter a liberdade
das pessoas... vocé privar a pessoa de liberdade e jogar ela na mdo de um
empresario que vai gerar lucro (Ricardo de Carvalho, profissional de
custodia do Parana, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Mais comum nas entrevistas, porém, foram os apontamentos de que o “poder de
policia” nao pode ser delegado a funciondrios terceirizados ou a empresas privadas, devendo
ser exercido diretamente pelo Estado. Assim, mesmo antes da instituicdo da Policia Penal,
esses profissionais ja alegavam que, na pratica, a atividade por eles desenvolvida envolvia o
uso legitimo da forca numa perspectiva policial (Coutinho, 2014). Por isso, suas funcdes
estariam no rol de atividades indelegaveis do Estado, conforme estabelecido pela Lei Federal
n° 11.079/2004. O argumento reverbera na Justica e levou, por exemplo, ao fechamento de
unidades privatizadas do Ceara a partir de decisdo da Justica Federal que apontou os altos
custos da iniciativa e decidiu que o aprisionamento é, constitucionalmente, uma atividade
tipica do Estado (Zackseski; Ramos, 2018),

Nessa disputa, os defensores das contratacdes e privatizacbes argumentam que as
atividades de seguranga continuam nas maos do Estado, enquanto os contratados ou a
concessiondria atuariam em atividades subsidiarias, como hotelaria. Os interlocutores da

pesquisa, porém, jogam duvidas sobre tais alegacdes:

Eles dizem que... quer dizer, eles dizem ndo... o Estado diz que eles ndo
estdo usurpando a nossa fungdo, que a fungdo dele dentro da unidade
prisional gerida em cogestdo ndo tem nada a ver com a seguranga. Mas ai me
diga, nés temos uma unidade com 500 apenados, 14 nds temos trés agentes
publicos e, as vezes, nao sdo nem policiais. Quem ¢é que faz a seguranga, se
ndo sdo eles? Quem ¢ que faz as assisténcias? (Reivon Pimentel, profissional
de custddia da Bahia, em entrevista para a pesquisa, 2022).

A narrativa de que os trabalhadores de custddia faziam atividade de policia ja havia
algumas décadas e que isso seria uma atividade indelegavel permeou todas as entrevistas,
demonstrando o discurso alinhado nesse ponto entre representantes de diferentes partes do
pais. Embora as conversas tenham revelado disputas politicas entre alguns desses atores, ndo
houve dissonancia na narrativa a respeito das funcdes policiais dessa burocracia, e os relatos
ddo conta de dois caminhos para a busca de reconhecimento nesse sentido, o politico e o

juridico.



87

No a&mbito politico, os interlocutores citaram parlamentares alinhados as suas
demandas e conversas diretas com estes na busca por avancos em direcdo ao reconhecimento
legal da profissdo como parte da seguranca publica. A maioria deles exaltou um caminho
supostamente mais aberto para esse reconhecimento durante o governo de Jair Bolsonaro
(2019 a 2022), enquanto um dos entrevistados citou o programa de privatizac¢oes de tal gestdo
COmMo uma ameaca para a categoria. Apesar dessa discordancia, os interlocutores salientaram
sua presenca, como representantes da categoria, nos espacos politico-eleitorais de Brasilia,
como forma de pressionar para a confirmacéo oficial do poder de policia dessa burocracia.

A reivindicacdo € antiga, de forma que o interlocutor do Piaui chegou a mostrar,
durante a entrevista, um recorte de jornal da década de 1990 no qual ele posava para uma foto
com o entdo ministro da Justica (1992-1994) Mauricio Corréa. O recorte ndo possibilitava
identificar o nome e a data exata do periddico, mas, abaixo da imagem, se lia que a
reivindicacdo por criacdo de um “policia prisional” havia sido entregue a autoridade. Mais de
duas décadas depois, conseguiu-se a aprovacdo, em 2019, da Emenda Constitucional que
criou a Policia Penal nacionalmente, o que deslocou parte da disputa sobre a questdo para o
ambito judicial.

Um exemplo dos debates no Judiciario apés a Emenda Constitucional n® 104 é a A¢éo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 7.414, protocolada em 2023 pela Associacdo de
Policiais Penais do Brasil (Ageppen) no STF. A ADI questiona, sob o argumento do poder de
policia como atividade indelegavel, a Lei n°® 21.325/2022, do Parand, que permite a
contratacdo de “monitores de ressocializagao”, de forma temporaria, para as unidades do
Estado. Outro exemplo € a ADI n° 7.069, de 2022, que trata do Decreto Estadual de Goiés n°
9.812/21, autorizando a renovacao de contratos de mais de 2 mil trabalhadores para funcoes
gue a associacdo considerou serem de policiais penais.

A escolha pela disputa desse enguadramento, como policiais, também no ambito
juridico, foi uma estratégia construida, a exemplo do que se verificou no &mbito politico, com
cuidado nos ultimos anos, como explicou o interlocutor do Piaui, que, no momento da
entrevista, era o presidente da Ageppen Brasil. A entidade nacional foi constituida com o
objetivo de arguir ADIs no STF. Para tanto, ela foi forjada juridicamente no formato de
“entidade de classe de ambito nacional”, conforme determinado pelo art. 103, inciso IX, da
Constituicdo Federal. Ou seja, a representacdo tinha como missdo primordial a busca por
reconhecimento judicial das suas demandas, em especial da sua atuacdo enquanto policiais e,

portanto, da indelegabilidade das suas funcdes.
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O alinhamento dos discursos dos representantes entrevistados, bem como o
planejamento e a atuacdo estratégica politica e juridicamente para acessar o reconhecimento
enquanto policiais, demonstra a importancia das associacGes de classe na construcdo das
carreiras de custddia. Considerando-se, inclusive, o peso numérico alcancado por essa
burocracia, formada, em 2022, por quase 90 mil profissionais no pais (caracteristica
importante do ponto de vista politico-eleitoral e, portanto, para atividade de lobby politico), os
esforcos ressoaram politicamente e, agora, reverberam na Justica para fazer valer a conquista
legal.

Essa trajetoria evidencia como o processo de transformacéo da burocracia de custodia
no sentido de se tornarem uma corporacdo policial se moldou pela via do isomorfismo
normativo (DiMaggio; Powell, 2005). Ou seja, a organizacdo dos trabalhadores em entidades
de classe com alto grau de intercdmbio entre os estados sedimentou uma compreensdo da
profissdo como essencialmente policial, o que esté indissociado da busca por consolidacéo das
carreiras no servico publico, afastando tentativas de suprimir essa funcdo em prol de

estratégias de privatizacdo e terceirizacao.

3.4 Da valorizacdo profissional a busca de autonomia

Na percepcdo dos profissionais de custddia entrevistados sobre a sua atividade,
destacam-se tanto a ideia de que se trata de uma profissdo de alto risco quanto a de que nao ha
reconhecimento social adequado, percepgdes consoantes com a literatura da area (Lourenco,
2013; Moraes, 2013; Oliveira; Ribeiro, Bastos, 2015; Nascimento, 2022). Nesse contexto, a
instituicdo da Policia Penal torna-se um remédio para ambos os problemas: para 0s riscos,
ganha-se o poder de policia que ajudaria a melhor maneja-los; para o baixo reconhecimento,
busca-se a equiparacéo ao status social das outras corporages policiais.

No que tange a melhorar o reconhecimento, espera-se que a complexidade do trabalho
desenvolvido seja reconhecida, bem como suas contribui¢fes para a seguranca publica. Para
tanto, alguns pontos foram considerados relevantes pelos interlocutores, e aqui serdo
destacados trés deles: a formacdo exigida dos profissionais, a remuneracdo oferecida e a
direcdo do corpo profissional. As trés funcionariam como uma forma de demarcar o trabalho
como atividade de alta complexidade e acabariam por desembocar em reivindicagGes por

maior autonomia para o corpo de profissionais.
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3.4.1 Mais do que “bater cadeado”: qualificagcdo profissional

A transformagdo em Policia Penal por si s6 tem, para alguns dos interlocutores, o
efeito de melhorar o reconhecimento social da profissdo por legitimar o lugar desses
trabalhadores no Sistema de Seguranga Publica e evidenciar suas atribui¢des para além
daquelas mais cotidianas dentro das unidades prisionais’’. Nessa argumentacdo, ao
salientarem o que consideram complexo em suas atividades, estes interlocutores, muitas
vezes, destacaram a importancia de se garantir uma formacdo minima para o ingresso das

carreiras:

Como se diz, um romano que trabalhava nos calabougos, ndo € isso. E outra
visdo de policia, € isso que a gente espera dos governantes, que eles
[politicos e sociedade] comecem a enxergar isso. Para isso, a pessoa tem que
ter qualificacdo, para isso ela tem que ter nivel superior, tem que Ser o
assistente social, um socidlogo, um cara que entenda do perigo, que entenda
da lei [...] As pessoas tém que ser qualificadas para estar ali, afinal de contas
ali € um local de crises, constantes crises (Wagner José Monteiro Falcéo,
profissional de custodia da Paraiba, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Na mesma tonica, o interlocutor do Parana afirmou que, originalmente, o profissional
de custodia “era simplesmente o cara que batia cadeado” (Ricardo de Carvalho, profissional
de custddia do Parand, em entrevista para a pesquisa, 2022), e, por isso, ndo se considerava a
necessidade de formacg&o educacional maior do que o ensino médio. A tendéncia, entdo, na
profissionalizagdo das carreiras de custodia penitenciaria, foi a de aumentar a escolaridade
minima exigida nos concursos, saindo do ensino fundamental ao superior em anos mais
recentes. Essa exigéncia de nivel superior ndo se tornou realidade apenas com a Policia Penal,
mas esta consolida a trajetdria nesse sentido iniciada, em especial, a partir de 2010, como

pode ser observado no Mapa 1.

Mapa 1: Escolaridade minima exigida pelas leis organicas para ingresso nas carreiras de custédia

o Pesquisa de Salata (2016) ja indicou que “trabalhadores dos servicos de protecao e seguranga”, entre os quais
poderiam ser enquadrados os profissionais de custddia, tém menor prestigio social do que policiais e bombeiros.
Os primeiros estariam em 262 posicdo na Hierarquia do Status proposta pelo autor, enquanto os segundos, em 92
(Salata, 2016).
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Considerando-se as legislacdes analisadas, tem-se que as primeiras, at¢ o fim da
década de 1990, exigiam dos candidatos a conclusdo do ensino médio, com uma delas, a Lei
de 1986 de Sao Paulo, exigindo apenas o ensino fundamental®®. Ja entre os 15 estados que
editaram legislacdes sobre a categoria na primeira década deste século, dois deles (Piaui e
Pernambuco) passaram a exigir diploma de nivel superior, os demais exigindo ensino médio.
Na década seguinte, o nivel mais alto de escolaridade comegou a se tornar mais comum e
passou a ser requisito minimo em metade (7) das leis editadas at¢ 2019 (14). Enfim, entre
aqueles estados (12) que publicaram normas ja sob a égide da Policia Penal, a obrigatoriedade
de nivel superior de escolaridade foi a escolha da maioria (8).

Em um pais com tradi¢cdes bacharelescas, o diploma de nivel superior como exigéncia
minima ja tende a aumentar o status social de uma profissdo. No campo organizacional da
seguranca publica, ha um maior reconhecimento profissional das categorias com essa

e A . « . ;. g 53 r .
exigé€ncia (oficiais versus pragas da Policia Militar’”), com o acréscimo de valor para aqueles

52 |LC n° 498, de 1986, art. 3°, Paragrafo Gnico: “Além do atendimento dos requisitos a serem estabelecidos nas
instrucBes especiais que regerdo o concurso, podera ser exigido do candidato o certificado de 2° grau ou
equivalente, observada a exigéncia minima do curso de 1° grau completo equivalente” (grifo nosso).

*% As policias militares realizam concursos separados para pragas e oficiais. Segundo a Lei Organica nacional da
categoria, para 0s primeiros, sdo necessarios ensino médio e formac&o oferecida pela propria corporacéo (art. 15,
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com formagao em Direito (oficiais do Estado-Maior da Policia Militar e delegados da Policia
Civil®*), consolidando o que Batitucci (2019) chamou de “visdo bacharelesca e positivista da
realidade”. Se ainda nao plasmada nas leis da Policia Penal a prevaléncia do Direito como
formacdo, é emblematico que dos seis entrevistados que citaram sua formagio académica
cinco eram bacharéis em Direito.

Além desta exigéncia para o ingresso, os entrevistados destacaram a importancia de
formagoes profissionais dentro da corporagdo. Defende-se que as atividades realizadas sao de
tal maneira especificas que nenhuma instituicdo de ensino, fora do contexto da corporagao
policial, ¢ capaz de oferecer uma formagao completa e adequada para o trabalho. Assim, os
interlocutores exaltaram a criacdo de escolas penitenciarias em seus estados e citaram a
exceléncia em capacitacdes constantes, em especial dos membros de grupamentos especiais
em técnicas de armamentos e defesa pessoal. Perguntados sobre a formacao inicial dos novos

integrantes da carreira, porém, todos falaram da falta de padronizacao do curso inaugural.

Eu vou te dizer assim, ai vem a “queréncia” politica, certo? O meu curso
durou seis meses, porque estava um embate se ia nomear logo a turma ou
ndo, certo? Ai se estendeu por seis meses. Mas teve um curso agora que
foram de 60 dias, porque a administracdo estava precisando dos servidores,
ai 0s meninos terminaram 0 curso e no outro dia jA estavam sendo
empossados (Jenifer Holanda, profissional de custédia do Amapa, em
entrevista para a pesquisa, 2022).

As escolas penitenciarias, embora ainda incipientes, tendem a plasmar as formagdes
das policias militares no conteido, que s3o incorporadas como parte da carreira dos
profissionais, sendo exigéncia minima para inicio da atuagdo e promogdes posteriores>®. Em
geral, tais formagdes militares sdo padronizadas, com tempo e disciplinas previamente
descritas nos codigos, passo ainda nao dado pelas escolas penitencidrias, mas demandado pela
categoria, conforme se observou nas entrevistas. Nao s6 o conteido dessas formagdes se
baseia, em grande medida, no que se tem nas corporagcdes militares, mas os proprios
instrutores, ndo raramente, vém das fileiras das policias militares (Oliveira, 2018). Outra

demanda recorrente foi a valorizagdo profissional pela via remuneratoria.

V); para os oficiais, € exigida graduac&o (art. 15, | e 1), sendo a formacdo em Direito obrigatoria para os oficiais
do Estado-Maior (art. 15, ).

> De acordo com a Lei Orgénica Nacional da Policia Civil, todos os cargos da corporacéo exigem nivel superior
gart. 20), sendo que, para o de delegado, é exigida a formacao em Direito (art. 20, § 3°).

% O roteiro de entrevista continha pergunta sobre a trajetéria do interlocutor para se tornar policial penal. Seis
deles citaram sua formacdo académica, enquanto os demais s trataram dos concursos que prestaram e da
trajetoria depois da entrada na corporacéo.

% \er Lei Organica Nacional das Policias Militares, arts. 15 e 16.
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3.4.2 Remuneracdes em perspectiva comparada

Identificar valorizagdo salarial em uma perspectiva comparada entre os estados nao ¢
tarefa simples. Uma primeira dificuldade ¢ com casos em que tais melhorias se ddo ndo nos
vencimentos dos trabalhadores, mas sim em suas gratificagdes. Na Bahia, por exemplo, o
interlocutor da pesquisa indicou que ascensdes de classes, para as quais basta comprovar
tempo de servigo, implicam em aumentos de 5% nos saldrios. J& ascensdes de nivel, para as
quais € preciso ter vagas, hd& um incremento de 28%, mas ndo no saldrio, e sim nas
gratificagoes.

Em geral, esse tipo de estratégia ¢ utilizado por alguns governos para se conceder
aumentos remuneratorios para as categorias, mas mantendo o salario-base baixo, o que vai
incidir, por exemplo, em calculos de férias, abonos natalinos e, principalmente,

aposentadorias. E como explicou o interlocutor do Espirito Santo:

Entdo, eu acho que uma dessas coisas que a gente bate muito na tecla, que eu
acho que todo mundo é unanime, é na questdo salarial. A questdo de
equipamento, de viaturas, a gente ta bem no cenario brasileiro, entendeu? O
mesmo armamento que a Policia Penal Federal tem, a gente também tem
aqui. O mesmo treinamento que eles tém, a gente tem acesso também. Mas a
questdo salarial é aberragdo. Um exemplo: o cara trabalha 30 anos, se ele for
aposentar hoje, ele vai sair 4 mil, 5 mil reais por més, porque ele perde os
beneficios que vem (Denys Santos Mascarenhas, profissional de custédia do
Espirito Santo, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Ha, portanto, demandas sindicais para incorporagdo nos subsidios dos valores das
gratificagdes. Apesar disso, ha de se considerar que, ainda que no formato de gratificagoes,
esses incrementos salariais sdo incentivos para os profissionais. Sendo assim, eles precisam
ser considerados na analise aqui proposta, o que inviabiliza o uso de tabelas de subsidios
disponiveis nas legislacdes estaduais.

Além disso, essas tabelas tipicamente trazem apenas as remuneragdes inicial e final
propostas para a categoria. A inicial pode ser importante para se compreender os incentivos
para o ingresso na profissdo, mas ha casos em que gratificagdes vultosas sdo recebidas desde
0 inicio, de forma que os trabalhadores nao recebem apenas o valor descrito em nenhum
momento da carreira. J4 a final pode ser relevante para se entender os incentivos para
permanéncia na carreira, mas, em situagdes em que a ascensao ¢ lenta e depende de vagas, a
remunerac¢do final pode ser uma abstracdo recebida por nenhum ou poucos dos servidores.

Nesse sentido, o ideal ¢ utilizar medidas de resumo que levem em consideracdo a

remuneragdo realmente recebida pelos trabalhadores, nao apenas as prescritas em lei. Propde-
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se, aqui, a utilizacdo das medianas remuneratorias conforme apuradas pelo FBSP em 2021.
Em seu Anuadrio da Seguranca Publica, 2021 foi o primeiro ano em que se tratou das
remuneracgoes desses servidores, com dados sobre os valores minimos e maximos percebidos
pelas categorias nos estados, bem como as medianas. J4 no ano seguinte, 2022, o Férum
publicou apenas as médias dos valores. Como as informagdes sdo mais completas em 2021 ¢ a
tendéncia ¢ que tais valores tenham flutuagdes pequenas entre um ano e outro, optou-se por
utilizar os dados de 2021 (Gréfico 3).

Nao ha dados sobre a Bahia, o Rio de Janeiro e o Rio Grande do Sul. Para os demais,
nota-se uma grande discrepancia entre os estados, com os policiais penais do Distrito Federal
recebendo trés vezes o valor mediano pago no Espirito Santo. Ainda, em alguns estados, ha
grande discrepancia entre os valores minimo e maximo: Sdo Paulo, por exemplo, tem o maior
valor da remuneracdo maxima no pais, mas o segundo menor valor para a remuneragao
minima. Essa variacdo dentro dos estados indica carreiras longas, nas quais os profissionais
demoram em alcangar patamares mais altos da categoria, ou subsidios e gratifica¢des, o que

resulta em grandes distor¢des nas remuneragdes dos profissionais.

Grafico 3: Valores minimos, maximos e medianos percebidos pelos profissionais (2021) nos estados
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A expectativa apresentada pelos entrevistados, de forma geral, ¢ de que o advento da
Policia Penal deve ser acompanhado de valorizagdo salarial nos proximos anos. O caminho
percorrido pelos profissionais em busca de prestigio social, a ser plasmado em aumento das
exigéncias de escolaridade, oferta de capacitagdes constantes e ganhos remuneratorios,
decorre, também, das forcas de isomorfismo normativo (DiMaggio; Powell, 2005), com
grande influéncia das associagdes de classe.

Os passos dados até agora colocaram a categoria em posi¢do de reivindicar maior
autonomia, a partir, em especial, da ideia de que seu trabalho ¢ altamente especializado e,
portanto, nao pode estar sob o comando de pessoas que nao o realizam. O proximo topico vai

tratar da questdo.

3.4.3 Autonomia institucional: exclusividade na diregcéo

Se no caso das policias civil e militar ha uma disputa para se autonomizar em relagcdo
as autoridades politicas (conforme discutido no Capitulo 2), no caso da Policia Penal,
corporagdo constituida apenas recentemente, a caminhada em busca de autonomia tem

algumas peculiaridades. Por um lado, em alguns casos, tal burocracia estd alguns passos atras
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das outras corporagdes e reivindica que o comando operacional seja concedido a um servidor
de carreira. Por outro, ha casos em que essa burocracia faz parte de uma autarquia, sendo,
portanto, mais autonoma em relagdo ao governador. Com a auséncia de uma Lei Organica
nacional, a exemplo das policias civis e militares, os arranjos nesse ponto sdo multiplos nos
estados.

A comegar pela demanda para que a chefia operacional da Policia Penal seja exclusiva
de um profissional efetivo da carreira. A justificativa colocada ¢ a equiparagdo as outras
corporagdes policiais: “Agora, hoje, como o diretor-geral da Policia Civil, que comanda a
Policia Civil, tem o diretor-geral da Policia Penal, que promove a Policia Penal, e tem o
comandante-geral da Policia Militar, que comanda a Policia Militar” (Maxwel Miranda das
Neves, profissional de custddia de Goids, em entrevista para a pesquisa, 2022). Em alguns

casos, essa demanda esta ligada a disputas de espaco com a Policia Militar:

A nossa Secretaria de Justica ¢ uma secretaria, na verdade, de injustica, né.
A gente sofreu muito esse periodo todo, porque a Secretaria nossa, assim...
sempre foi um cabide de emprego de coronéis. Aqui era o seguinte, o
coronel, ele passava a ser comandante-geral da Policia Militar e reformava,
automaticamente ele tinha uma vaga garantida para ser secretario de Justica.
Entdo, a gente viveu muito isso, e até hoje a gente vive esse problema aqui,
entendeu? Porque hoje, na nova lei, na lei do policial penal, ndo poderemos
mais ser comandados por ninguém de fora da nossa categoria (Denys
Mascarenhas, profissional de custdédia do Espirito Santo, em entrevista para
a pesquisa, 2022).

Como no caso mencionado pelo interlocutor do Espirito Santo, véarios outros estados
incluiram, em suas novas legislagdes da Policia Penal, dispositivos para garantir a
exclusividade de comando da categoria para um servidor de carreira desta for¢a de seguranca
publica. O interlocutor de Goias afirmou que o comando da Policia Penal s¢ foi conferido
efetivamente a um membro da forca em 2022, mas o Estado foi o primeiro a registrar em lei
tal exclusividade (Mapa 2): “As funcdes de chefia, superintendéncia, dire¢des de unidades
prisionais, coordenagdes, supervisdes, geréncias € quadros técnicos, dentro da carreira de
Agente Prisional serdo privativas de servidores efetivos da Superintendéncia do Sistema de
Execugio Penal™’.

Como se pode observar no Mapa 2, na maioria dos estados, a exclusividade da diregdo

para servidores de carreira faz parte de um movimento recente.

Mapa 2: Garantia legal de exclusividade do cargo de dire¢do da burocracia de custédia

°" Goiés, Lei n° 1.790, de 2010, art. 9°.



P T T T T T
= //}_ojhw R 60°0'W 50°0'W 40°0'W 30°0'W 20°0'W 10°0'W,
5‘ / 8 by A 5
H3 [N\ NI 34
3 49 T2 . LEGENDA 2
L —
== 5 ~ Limites estaduais
)‘ P o Z Aprovou Lei Organica

. Nao possui Lei Organica para a categoria

Direcao da burocracia de custodia
. Exclusividade pos reconhecimento legal da Policia Penal

000

. Exclusividade anterior ao reconhecimento legal da Policia Penal
N&o tem exclusividade

S,0.0T
1

0 500 1.000 km
I | |

S,0002
!

Garantia legal de exclusividade do
cargo de diregao da burocracia de
custodia

Sistema de Coordenadas Geograficas, Datum
SIRGAS 2000.
Fonte: limites das Unidades Federativas, IBGE.

Si00€
1

{

{ 7090w 60°0WA—~____S  50°0W 40°0'W 30°0'W 20°0'W 10°0'W
1 1 1 1 L 1

Fonte: Produzido pela pesquisa a partir das leis organicas da categoria. / Dados disponiveis no Apéndice 5.

Até 2010, nenhum Estado tinha esta previsdo, quando Goias trouxe tal garantia.
Depois, em 2014, uma alteracdo na legislacdo de S&o Paulo incluiu esta exclusividade na
norma entdo em vigor, e, em 2016, Santa Catarina aprovou lei com esta previsdo. Com o
inicio da aprovacao de leis ja depois da Policia Penal, a garantia se espalhou por mais sete
estados em dois anos.

As mudancas aumentam a autonomia da forca policial em caminho similar ao
percorrido pelas duas outras forcas estaduais de seguranca publica. Ha estados, porém, em
que a constituicdo de autarquias para a gestdo do Sistema Prisional as coloca em situagdo de
maior autonomia do que qualquer outra forca policial dos estados. 1sso porque tal formato
administrativo diminui a responsividade desta gestdo em relacdo as autoridades eleitas,
notadamente o governador. E o caso do Mato Grosso do Sul, com autarquia para tal fim
constituida em 2000; do Amapa, que criou sua autarquia em 2001; e do Acre, cuja autarquia é
de 2007 — a primeira batizada de Agéncia Estadual de Administracdo do Sistema

Penitenciario (Agepen) e as duas ultimas, de Instituto de Administracdo Penitenciaria (lapen).
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Como dispde a lei de criacdo da entidade no Acre, ela tem “autonomia administrativa,
financeira e patrimonial”58.

Criadas quando as burocracias de custddia ainda ndo eram oficialmente consideradas
corporagdes policiais, as autarquias autonomizam essa burocracia em modelos que tém sido
barrados judicialmente quando tentados pelas policias civil e militar®®. Agora, com esses
profissionais de custodia reconhecidos como policiais, tem-se a primeira corporacdo armada
com esse grau de autonomia no pais, o que desafia ainda mais a constituicdo de uma
governanca democratica (Proenca Junior; Muniz; Poncioni, 2009) para a seguranga publica,
aprofundando a fratura de legitimidade das policias (Beato Filho; Ribeiro, 2016).

Essa busca por autonomia, seja no comando operacional ou no gerencial, reflete a
atuacdo de forcas isomorficas miméticas (DiMaggio; Powell, 2005), de forma que as policias
penais buscam, por imitagéo, refletir as caracteristicas das outras corporagfes, que tém maior
reconhecimento no campo. A mimetizacdo com as policias civil e militar ocorrida ao longo do
periodo democratico pode ser percebida também nas atribuicbes que foram assumidas ao
longo das décadas e traz outros desafios, em especial para a fratura horizontal (Beato Filho;

Ribeiro, 2016), conforme sera discutido a seguir.

3.5 Acumulo de atribuicdes: nasce uma policia de ciclo completo?

A dualidade profissional da burocracia de custodia, que teria tanto missdo
ressocializadora quanto repressora (Oliveira, 2018; Melo; Daufemback, 2018; Araujo;
Ribeiro, 2023), em geral, ndo € reconhecida pelos profissionais. A argumentacdo mais comum
é a de que outros profissionais do sistema penitenciario (como professores e psic6logos)
teriam funcgdes ressocializadoras, enquanto a burocracia de custodia caberia a seguranca. No
discurso desses profissionais, evidencia-se a leitura de que as relagdes com as pessoas
privadas de liberdade sdo inevitavelmente conflituosas, o que tornaria inviavel o trabalho

cotidiano sem um poder repressor consolidado.

A ressocializagdo vem com a parte da educagdo, do psicologo, do assistente
social. Até porque, na hora que vocé faz o concurso, nio te pede [sic] que
vocé tenha perfil de educador. Mas ai, assim, na época da faculdade, eu
lembro de ter estudado alguma coisa que falava que a nossa atividade era
hibrida, de ressocializador e de seguranca. Mas eu acho muito dificil
acontecer isso... porque... vocé ja entrevistou outros colegas, ndo sei como

%8 |_ej Estadual do Acre n° 1.908, de 2007, art. 2°.
% Ver decisdes das ADIs n° 5.573 e 5.579, julgadas pelo STF, conforme discutido no capitulo 2 desta tese.
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que vocé chegou em um ponto de um exemplo que eu vou te falar, mas, se
vocé tem que entrar 14 no barraco e os caras falam para vocé: “Olha, 6 chefe,
aqui vocé nao vai entrar, porque sendo o bagulho vai ficar louco, estd todo
mundo 14 armado”. Vocé sabe? Se voc€ ndo se impor, vocé perde o respeito
ali. Nao ¢ tipo filmezinho que assiste na televisdo ai com Rodrigo ndo sei o
que®. Ali que o cara fala: “Ah, aqui ¢ paulada”. E ja entra 14 no meio das
facas, 14 s6 na conversa. Nao ¢ muito assim ndo! (Gilson Pimentel Barreto,
profissional de custddia de Sdo Paulo, em entrevista para a pesquisa, 2022).

O trecho de entrevista acima busca demarcar a posicdo dos policiais penais como
mantenedores da ordem e da vigilancia apenas, o0 que estd mais proximo do que era realizado
pela Policia Civil nas antigas carceragens. Este movimento ja foi notado pela literatura, que
tem apontado para um corpo de profissionais cada vez mais repressivo (Oliveira, 2018; Melo;
Daufemback, 2018; Araujo; Ribeiro, 2023). Aqui, se argumenta que, se a atuacéo pendia cada
vez mais para esse lado da dualidade, a instituicdo da Policia Penal sela este caminho e
elimina resquicios da missdo ressocializadora dessas carreiras. Enquanto ndo se conquista
uma Lei Organica nacional para a categoria, conforme faz parte da pauta de reivindicagdes
(Carvalho; Vieira, 2020), e a exemplo do recentemente conquistado pelas policias civil e
militar®, é nas leis organicas estaduais que podem ser encontradas evidéncias dessa trajetria.

O que se pode observar nestas normas é que, legalmente, até o inicio do século, ainda
se buscou impor aos profissionais uma atuagdo dual como agentes repressores e assistenciais.
Ha as leis que tratam da questdo de forma genérica, imbricando as duplas funcBes, como
“exercer as atividades de atendimento, custodia, guarda, assisténcia e orientacdo aos internos
das unidades penitenciarias do Estado”®. Em outros casos, a enumeracéo de atividades é mais

extensa, sempre abarcando a dualidade funcional:

— Exercer atividade de nivel médio, envolvendo a supervisdo, coordenagdo,
orientacdo e execucao de atividades relacionadas a manutencao da ordem,
seguranca, disciplina e vigilincia dos estabelecimentos penais;

— Dirigir veiculos automotores terrestres oficiais, escoltar presos e internos,
zelar pela seguranga de pessoas ou bem, participar ativamente de
programas de reabilitaciio social, tratamento e assisténcia aos presos e
internos.”

Se até o comego dos anos 2000 hé certo equilibrio entre a repressao e a assisténcia nas
descri¢bes legais das atribuicdes funcionais dos agentes penitenciarios (ou similares), o

cenario se altera em seguida. Em alguns estados, ha o movimento de retirar dos profissionais

80 Referéncia ao ator Rodrigo Lombardi, que interpreta um agente penitenciario na série Carcereiros, dirigida
tE)or José Eduardo Belmonte e originalmente exibida na Rede Globo.

! As categorias tiveram suas leis organicas nacionais sancionadas em 2023: Lei n° 14.735 para a Policia Civil e
Lei n° 14.751 para a Policia Militar.

62 Espirito Santo, Lei n® 455, de 2008, Anexo |.

% Rio de Janeiro, Lei n° 4.583, de 2005, Anexo 1, grifo nosso.
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de custddia a responsabilidade direta sobre acfes de assisténcia, colocando-os como
facilitadores desta assisténcia, a ser feita por outros profissionais. Em outros, retira-se
totalmente a mencdo a qualquer atividade assistencial. Para fins de comparacéo, vale expor as
novas leis dos dois estados citados anteriormente, Espirito Santo e Rio de Janeiro.

No primeiro, a lei citada, de 2008, que falava em “exercer atividades de atendimento
[...]7%, foi substituida por outra em 2013, segundo a qual é atribuicdo desses servidores
“colaborar com as equipes de profissionais envolvidos com as atividades de tratamento penal
nos estabelecimentos penais”®. J& no Rio de Janeiro, a nova Lei Organica (Lei Complementar
n°® 206, de 2022), sob a égide da Policia Penal, ndo traz, entre as 17 fun¢oes listadas no art. 3°,
nenhuma atribuicdo assistencial, nem mesmo qualquer funcdo de colaboracdo para essas
atividades.

Em outros estados, que publicaram novas leis organicas para as categorias apos a
aprovacdo da Emenda Federal da Policia Penal, as funcBes ligadas a assisténcia registradas
em normas anteriores se mantiveram, mas aquelas de carater mais repressivo foram de tal
forma ampliadas que ofuscam as primeiras. Trata-se de uma ampliagdo quantitativa e
qualitativa que inicialmente abarca atividades tradicionalmente prescritas para a Policia Civil
e, depois, avanca sobre atividades da Policia Militar. Assim, a burocracia foi aos poucos se
aproximando de um formato de policia de ciclo completo com delimitacdo de atuacdo
territorial, dentro das unidades prisionais e em seu entorno.

As duas secOes seguintes vdo demonstrar tais caminhos e apontar a influéncia de
mecanismos do isomorfismo mimético (DiMaggio; Powell, 2005) nessa trajetoria. Em
seguida, outra se¢do vai apontar como as leis mais recentes da Policia Penal buscam romper a
delimitacdo territorial e levar a Policia Penal para as ruas. Tenta-se avancar para a disputa
com as policias civil e militar na atuacdo extramuros, com riscos de aprofundamento da

fratura horizontal (Beato Filho; Ribeiro, 2016) da seguranca publica.

3.5.1 Primeiro mimetismo: avan¢o sobre atividades da policia judiciaria

Ao ocuparem a posi¢do dos policiais civis na guarda dos estabelecimentos penais, 0s
profissionais de custddia assumiram fungbes destes na vigilancia e na manutencao da ordem
interna destes espacos. A semelhanca com os guardas das antigas penitenciarias, porém, abriu

espaco para atuacfes que vao além de uma vigilancia rotineira. A LEP, ao se espelhar

% Espirito Santo, Lei n® 455, de 2008, Anexo |.
8 Espirito Santo, Lei Complementar n® 743, de 2013, Anexo I, grifo nosso.
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naquelas unidades-modelo, estabeleceu a oferta de servigos publicos, atividades laborais e
beneficios judiciais ligados ao bom comportamento. Antes da legislacdo, tudo isso era
controlado administrativamente pelos trabalhadores das unidades, e, apés a legislacdo, grande
parte desse poder foi transferido para o Judiciario (Teixeira, 2009). Com o tempo, porém, as
possibilidades de controlar tais ofertas foram, em parte, retornadas ao poder administrativo
(Teixeira, 2009), agora nas maos da burocracia de custddia.

Assim, no processo de vigilancia cotidiana, os trabalhadores distribuem faltas
disciplinares. Embora exista um simulacro de julgamento na distribuicéo de tais faltas, com o
custodiado sendo, inclusive, defendido frente as autoridades administrativas por seu defensor
legal, a acusacdo é feita pelos trabalhadores, encarregados de apresentar a argumentacgao e as
provas em uma atividade de cunho investigativo. Em outras palavras, a atuacdo intramuros
inclui algum poder de investigacdo, que deveria estar circunscrito a Policia Civil no modelo
vigente de seguranca publica.

Pode-se argumentar que tal poder est4 restrito ao ambito administrativo e a Policia
Civil atua no &mbito penal. Ha de se salientar, porém, que esses “incidentes” administrativos
registrados em uma instituicdo penitenciaria ndo raramente tém efeitos sobre a pena, o que
permite questionar se séo, de fato, restritos ao &mbito administrativo. Tais efeitos podem ser
sentidos tanto com o aumento do peso da punigéo a partir de sancdes internas (perda de posto
laboral e/ou dias em celas solitérias, por exemplo) quanto a partir de anotagdes que vao
influenciar decisdes judiciais futuras (como concessdo de progressdes de regime).

Com o desenvolvimento das carreiras dessa burocracia, tal poder foi ampliado por
meio da construcdo dos setores de inteligéncia. Estes tém sido fortalecidos, em especial com a
justificativa de se fazer frente as dinamicas dos coletivos criminais, que se tornaram
proeminentes nos debates contemporaneos, notadamente o Primeiro Comando da Capital
(PCC) e o Comando Vermelho (CV). Formados dentro das unidades prisionais, estes
extravasaram 0s muros em um funcionamento que rompe a separagao entre o dentro e o fora,
0 que tem sido a justificativa publica de muitos dos passos em direcdo a politicas de
seguranca publica de cunho mais repressivo (Dias, 2011; Feltran, 2018).

Sendo assim, o entrevistado de Santa Catarina, por exemplo, afirmou que “todo mundo
¢ monitorado” pelo setor de inteligéncia ao falar da presenca do PCC e do Primeiro Grupo
Catarinense (PGC), coletivo criminal local, nas unidades prisionais. J& o interlocutor de S&o
Paulo exaltou que o setor de inteligéncia da burocracia de custddia ¢ “até mais forte do que

policia civil ou militar” (Gilson Pimentel Barreto, profissional de custédia de Sao Paulo, em



101

entrevista para a pesquisa, 2022), ja salientando o avangco sobre funcGes tradicionalmente
exercidas por outras forcas.

A questdo que se coloca aqui é que, a exemplo dos setores de inteligéncia das policias
militares (Cavalcante, 2014), ha um embacamento do que seria investigacao criminal, em tese
exclusiva das policias civis, e do que seria uma linha de apoio para outras atividades policiais,
passiveis de serem realizadas por outras forcas. Nao a toa, o Piaui, por exemplo, segundo o
entrevistado deste Estado, tinha, na diretoria do setor de inteligéncia da burocracia de
custddia, um policial civil — o que ja estava em questionamento pelas entidades
representativas dos policiais penais no momento da entrevista. De forma geral, a narrativa é
que as informacdes colhidas pela inteligéncia penitenciaria alimentam ou vdo alimentar outras

corporac0es e fortalecer o sistema de Justica Criminal:

Essa é a grande deixa do trabalho, sem falar que o sistema prisional é o
maior centro de informacdo para as outras policias. Ali esta [sic] mentes...
muitas mentes ali que ndo vdo mudar e vao cuidar, ainda de dentro do
presidio, com alguma outra criminalidade externa. Ali, se vocé tiver um bom
trabalho de inteligéncia, vocé tem como municiar as policias, preventivas ou
judiciarias, para que ela esteja um passo a frente com as informacoes
colhidas pelos policiais penais (Wagner José Monteiro Falcdo, profissional
de custddia da Paraiba, em entrevista a pesquisa, 2022).

A cooperagdo, porém, ndo tem sido a tonica da relacdo entre as policias civis e
militares, cuja relacdo tem mais comumente sido de competicdo (Sapori, 2016), com prejuizo
das atividades de garantia de seguranca publica. Nas andlises sobre a fratura horizontal (Beato
Filho; Ribeiro, 2016) entre as policias, porém, as burocracias de custodia ndo tém sido
consideradas. Com atividades investigativas alegadamente restritas aos espacos prisionais,
estes setores de inteligéncia se legitimaram em uma corporacdo cuja defini¢do, antes marcada
pela dualidade funcional, tornou-se, com o tempo, marcada pela especializacdo em assuntos
intramuros — na pratica, porém, suas atividades ja transbordavam dos muros, uma vez que ja é
consenso na literatura brasileira que os vasos comunicantes das prisdes (Godoi, 2015)
impedem sua caracterizagdo como instituicdo fechada.

A partir dessa conivéncia oficial, com a realizacdo de atividades que se aproximam
daquelas tipicas das policias civis, a instituicdo da Policia Penal abre caminho para outra
demanda: a de que tais profissionais sejam autorizados a lavrar os TCOs. Em pauta nas
narrativas dos representantes da categoria nos estados, esta funcdo comeca a permear as
atribuicbes legais dos profissionais a partir do reconhecimento da Policia Penal. A
justificativa utilizada para subsidiar a demanda é idéntica aquela mobilizada pelas policias

militares para realizarem a mesma funcao. Trata-se da ideia de que é contraprodutivo ir até as
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delegacias para o registro do TCO, que, por vezes, demanda longos deslocamentos (Rosa,

2015). Tal argumentacdo foi assim exposta por um dos entrevistados:

Na prética, continua sendo 0 mesmo procedimento: a gente leva o apenado, 0
privado de liberdade, até a delegacia da area e faz o registro mediante a
presenca do delegado ou autoridade que estiver 1& representando a Policia
Civil. Mas, dentro da discussdo, ja ha essa discussdo de se fazer o proprio
registro. Até umas decisdes de tribunal superior ja vm com essa discussao,
porque é uma coisa até de ordem pratica vocé ter que deslocar o apenado
para uma delegacia, sendo que ali mesmo vocé pode fazer o registro. Porque
ndo ha diferenca entre vocé levar um apenado para a area administrativa da
unidade e ali fazer o registro da ocorréncia ou vocé levar para uma delegacia,
ndo ha nenhuma diferenca do ponto de vista processual e procedimental. E
porque quem vai analisar aquela ocorréncia serd o Judiciario. O que
diferencia é que, fazendo esse registro na prdpria unidade prisional, na area
administrativa destinada a esse fim, vocé ndo vai ter que despender todo um
trabalho de escolta para levar o preso até a delegacia (Augusto Cesar
Coutinho, profissional de custodia do Ceard, em entrevista a pesquisa, 2022).

A entrada dessa atribuicdo no rol de atividades da Policia Penal, entretanto, ainda é
timida. Das 12 leis organicas da Policia Penal aprovadas nos estados até 2022, apenas trés
incluiram esta atribuicdo na normativa (Sergipe, Santa Catarina e Acre). Mesmo ainda ndo
tendo alcangado grande abrangéncia entre os entes federados, tal funcdo deve ser observada
cuidadosamente, ja que € potencialmente intensificadora de conflitos, em especial com 0s
familiares de pessoas presas.

Durante as revistas destes familiares para o ingresso em visitagcbes nas unidades
penitencidrias, ndo raramente, acusacOes de que estes estariam incorrendo em atos ilicitos
geram conflitos, levam a realizacdo de revistas vexatorias e desembocam em acusacOes
criminais®. A possibilidade de se registrar tais fatos, dando inicio a um inquérito penal de
forma direta via TCO, pode conferir ainda mais poder aos profissionais de custddia nesse
contexto e intensificar a vulnerabilidade das familias. Nesse sentido, as leis orgénicas que
incluiram essa atribuicdo entre as fungdes dos policiais penais buscam resguardar alguma
neutralidade nas investigacdes a medida que permitem o registro da ocorréncia pela Policia
Penal, mas afastam desta a investigagéo, reiterando essa como funcéo da Policia Civil. Segue
0 exemplo da lei do Acre, que, ao descrever as atribuigdes dos profissionais, diz: “Lavrar
termo circunstanciado de ocorréncia no &mbito de atuacdo da Policia Penal e nas hipdteses

previstas em lei, encaminhando-o & autoridade competente™®’.

% Sobre os conflitos com os familiares durante as revistas, ver, por exemplo, o relatério Revistas vexatorias:
pratica constante (2021), produzido pelo Instituto de Defesa do Direito de Defesa (IDDD). Disponivel em:
https://www.iddd.org.br/wp-content/uploads/2022/03/relatorio-revista-vexatoria-ultima-versao.pdf. Acesso em:
20 jan. 2023.

87 Acre, Lei Complementar n° 392, de 2021, art. 4°, inciso V, grifo nosso.
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De toda forma, sendo o registro uma atribuicdo recente em alguns poucos estados, é
preciso observar, na pratica, como esta dindmica vai se concretizar. Em um contexto no qual
prisdes provisorias sdo mantidas e condenacdes judiciais sdao confirmadas cotidianamente a
partir da palavra apenas dos policiais que fizeram os flagrantes (Jesus et al., 2011; Valois,
2021), a ideia de que o termo de ocorréncia serviria sO de registro para posterior investigacdo
parece pouco tranquilizadora. Assim, o TCO de que um familiar carrega drogas consigo no
dia de visitacdo, por exemplo, pode ser a Unica prova de um processo de trafico de drogas.
Sem que tal registro passe sequer pelo crivo de outros profissionais da seguranca publica, o
familiar pode ficar a mercé de policiais com 0s quais ja pode ter estabelecido relagdes tensas.
Além disso, este registro nas maos dos policiais penais, no minimo, da a estes maior controle
do espaco penitenciario, ajudando a impedir a entrada, inclusive, de outros profissionais da

seguranca publica, como os policiais civis.

3.5.2 Segundo mimetismo: a militarizagéGo da burocracia

A militarizacdo da burocracia de custodia tem sido apontada por diversas pesquisas da
area (Oliveira, 2018; Melo; Daufemback, 2018; Araujo; Ribeiro, 2023). Estes trabalhos, a
partir de estudos de casos, ja verificaram tal militarizacdo em todas as dimensdes conceituais
propostas por Kraska (2007): material, com uso cada vez mais ostensivo de armamento
avancado; cultural, com a linguagem da guerra recorrente entre os trabalhadores;
organizacional, com a criacdo de grupamentos de elite entre as forcas; e operacional, com
atividades modeladas no estilo militar, em especial para as chamadas intervencdes especiais,
em situacBes de motins e rebelides.

Aqui, se argumenta que essa trajetdria se consolida com a criagdo da Policia Penal. Tal
consolidacdo pode ser observada na evolugéo das legislacdes das carreiras. Originalmente, os
agentes penitenciarios (ou similares) assumiram as funcdes exercidas pela Policia Civil,
conforme argumentado na secdo anterior, mas a Policia Militar foi mantida no dia a dia
penitenciario. A corporagéo militar desempenhava dois tipos de atividades. O primeiro fazia a
ligacdo dos ambientes interno e externo, notadamente escoltas e vigilancia dos muros. Por
serem atividades que exigiam treinamento armado e se caracterizavam como policiamento
ostensivo, ndo eram consideradas fungdes da burocracia de custddia.

O mesmo se diz do segundo grupo de atividades, a intervencdo em situacgdes de crises

(motins e rebelides). Era a Unica situacdo em que se permitia a entrada dos policiais militares
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nos estabelecimentos, j& que estes, treinados para o confronto, ndo eram moldados para uma
atuacdo em ambiente voltado, em tese, para a ressocializacdo. Os agentes penitenciarios, por
sua vez, nao eram destinados ao confronto e, por isso, ndo tinham treinamento suficiente para
conterem, por si so, tais crises. Dai, a entrada da Policia Militar.

Esse quadro comecou a mudar ja no inicio do século XXI. Em 2001, o Estado de S&o
Paulo inova na tentativa de retirar a Policia Militar das unidades prisionais e cria outra
carreira para trabalhar lado a lado com os agentes penitenciarios. Trata-se da carreira de
Agentes de Vigilancia e Escolta®®. Em grande medida, a acdo foi uma resposta ainda ao
Massacre do Carandiru (1992), no qual a atuacdo de policiais militares, que deveriam conter
uma rebelido, resultou em 111 mortes. Esta solu¢cdo ndo chegou a ser copiada em outros
estados. Como explicou o entrevistado paulista, atualmente, o baixo efetivo desta segunda
burocracia faz com que ela tenha atuagdo limitada, de forma que os agentes penitenciarios
assumiram a escolta e a vigilancia em muitas localidades. A expectativa é que a
regulamentacéo da Policia Penal no Estado, ainda ndo materializada até 2022, acabe com essa
divisdo de funcoes.

Os demais estados seguiram outro caminho, o de conferir diretamente a burocracia de
custddia as prerrogativas para realizacdo das atividades até entdo promovidas pela Policia
Militar. Tipico de situacBes de incerteza sobre as solugdes para os problemas complexos que
se colocam, o isomorfismo mimético entra em acdo a partir de convites para policiais
militares moldarem os treinamentos e dirigirem as forcas de custodia (Oliveira, 2018). Ja que
ndo se sabe o que fazer, a saida € copiar as formas feitas por outra instituicdo, legitimada
socialmente — no caso, a Policia Militar.

O caminho é trilhado aos poucos. Dessa forma, j& na primeira década do século, a
realizacdo de escoltas se tornou comum entre as atribuicGes legais desses profissionais,
enquanto a vigilancia externa e a intervencao em crises comecaram a se expandir na década
seguinte. Como resultado, 22 das normas anteriores a 2020 ja haviam incorporado a escolta
entre as atribui¢Oes dessa burocracia (Mapa 3).

As outras fungdes eram menos comuns nas leis anteriores a 2020: nove delas citavam
diretamente a vigilancia externa das unidades e trés tratavam da atuacdo em crises. Por outro
lado, nas leis que ja tratam da Policia Penal, a escolta esta entre as funcfes de todas as novas
forcas, 0 que representou uma mudanga em quatro estados que ndo tratavam da questdo
anteriormente (Acre, Sergipe, Mato Grosso do Sul e Parand). A vigilancia externa, por sua

%8 Carreira criada pela Lei Complementar n° 898, de 2001.
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vez, é a que menos atencao explicita recebeu das novas normativas, sendo citada em menos da
metade delas (5). Possivelmente essa funcdo, vigilancia externa, ja foi, em alguns casos,
entendida como parte intrinseca da indicacdo mais geral de funcbes sobre vigilancia dos
presos, sem especificar se interna ou externamente.

Nota-se que Amazonas e Bahia ndo listaram nenhuma das fungdes citadas entre as
atribuicdes das suas burocracias de custddia. No caso do primeiro, a situacdo parece ser um
reflexo da sua burocracia enfraquecida, dado o baixo numero de profissionais efetivos do
Estado, como ja destacado (Gréafico 2). No segundo, ha também um enfraquecimento, que o
interlocutor do Estado atribui a sucessivos governos que ndo teriam dado atencéo suficiente a
seguranca publica. O Estado €, ainda, aquele em que a legislagdo em vigor € a mais antiga,

datando de 1997 (Quadro 1). O Mapa 3 resume essas informacdes.
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Mapa 3: Atribuicdes, em 2022, das burocracias de custédia no mimetismo com a Policia Militar (fungdes de
escolta, vigilancia externa e intervencdo em crises)
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Nos estados em que as burocracias de custddia ndo realizam as atividades de escolta,

vigilancia externa e/ou interveng¢do em crises, a Policia Militar assume tais fungdes, como

resquicio do modelo original ja superado em outros entes federados. No Amazonas, por

exemplo, situagdes de crises sdo resolvidas por um grupamento formado por policiais

militares chamado Grupo de Intervengdo Penitencidria (GIP)69. Ja na Bahia, a entrada da

corporagdo militar se dd também em outras fungdes. A Lei Organica da burocracia de custodia

no Estado ja indica as prerrogativas dos policiais militares. O texto diz que ¢ atribui¢ao do

agente penitenciario conduzir e acompanhar os presos externamente, “com o auxilio da

Policia Militar para melhor seguranga do trabalho”®. O interlocutor do Estado explicou a

situacdo ao expressar as expectativas sobre a questdo com o debate da Policia Penal.

Hoje, a responsabilidade pela seguranca, como é que eu falo... compete a
Policia Militar... acho que implantar... coordenar todas as atividades de
seguranca no sistema prisional, bem como escolta e custodia de preso. Ou
seja, hoje, as guaritas, as muralhas, escoltas judiciais sdo feitas por policiais
militares. A gente questiona a constitucionalidade dessa lei, porque eu acho

% |nformacéo obtida via LAI.
0 Bahia Lei n° 7.209, de 1997, Anexo |.
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que extrapola a competéncia da policia, que é... a Policia Militar é
policiamento ostensivo e manutencdo da ordem publica, mas eles tomaram
de assalto o sistema prisional baiano. [...] Quando vier esse reconhecimento
constitucional [da Policia Penal na Bahia], a Policia Militar, que, para o
governo, é indispensavel ao sistema prisional, ela ja passa a ser totalmente
dispensavel. Entdo, nds temos cerca de 900 policiais militares que trabalham
no sistema prisional, entdo, nds... com a criacdo, com a implementacdo da
Policia Penal, esses 900 policiais iriam pra rua, cumprir o mistério
constitucional [sic] deles, e n6s assumiremos todas as funcGes dentro do
sistema prisional (Reivon Pimentel, profissional de custddia da Bahia, em
entrevista a pesquisa, 2022).

O que se tem, entdo, € que, se em um primeiro momento, entre as décadas de 1980 e
2010, a Policia Civil, que era responsavel pelas cadeias e delegacias onde estava a maior parte
das pessoas presas do pais, saiu da guarda prisional, agora, busca-se, também, retirar a Policia
Militar. Os dados do Infopen ajudam a entender esse cenario. Com exce¢do de um ou no
maximo dois policiais civis atuando em alguns dos sistemas penitencidrios estaduais em 2022,
estes atores ja ndo sdo comuns no ambito dessa politica pelo menos desde 2015. Ja a Policia
Militar chega a ocupar mais de 10% dos postos em cinco estados (Grafico 4), quatro deles no

Nordeste (Piaui, Paraiba, Pernambuco e Bahia) € um no Sul (Rio Grande do Sul).

Grafico 4: Proporcdo de Policiais Militares (em %) entre os trabalhadores de custddia por estado (2015 e 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos relatorios analiticos do Infopen.

E necessario, ainda, notar que o Estado de Pernambuco apresenta ndo apenas uma alta
propor¢do de policiais militares em atividade no Sistema Penitenciario (86,8%) em 2022,
como também foi a Unica alta significativa entre 2015 e 2022 (65%). Com essa excecao, todos
0s demais estados viram a proporcao de militares ser reduzida no Sistema Prisional, 0 que

diminuiu de 4% do total dos trabalhadores de custddia no Brasil em 2015 para 2% em 2022 a
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participacdo destes atores. E um sinal de que o avango das burocracias de custddia nessas
atividades € anterior, inclusive, a Policia Penal, com tendéncia de que esta ajude a consolidar
esse caminho, em especial nos estados em que a Policia Militar ainda ocupa muito espaco.
Enquanto o ciclo de exclusdo dos policiais militares dos estabelecimentos penais nao
se encerra, a presenca destes se da ou nas atividades de escolta, como citado pelo entrevistado
da Bahia em trecho transcrito anteriormente, ou nas intervengdes em crises, como na situacao
do Amazonas, ou na vigilancia externa. No Rio Grande do Sul, a presenca dos militares é
mais comum nesta vigilancia, embora o maior estabelecimento penal do Estado, a
Penitenciaria Central de Porto Alegre, esteja integralmente aos cuidados da Policia Militar

(Schabbach; Passos, 2020). O interlocutor do Estado assim explica a situacao:

Entdo, numa central [Presidio Central de Porto Alegre] e na PEJ
[Penitenciaria Estadual do Jacui], quem tem a responsabilidade de cuidar
desses estabelecimentos prisionais € a Brigada Militar, a Policia Militar. Nos
outros estabelecimentos todos, casas prisionais, estabelecimentos prisionais,
é a Susep [Superintendéncia de Servicos Penitenciarios]. Bom, nessas casas,
nessas outras 151 casas, digamos assim, em varias delas, quem cuida das
guaritas é a Brigada. Guarita ou guaritas, as vezes, é uma cadeia muito
pequena, e sO tem uma guarita... € a Brigada. Entdo, nos fazemos toda a
movimentacdo, nés fazemos a direcdo e, as vezes, tem alguns guardiantes
[sic] que estdo nas guaritas (Saulo Felipe Basso dos Santos, profissional de
custodia do Rio Grande do Sul, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Com o advento da Policia Penal, o entrevistado galucho afirma que ja estad acertada
com o comando da Policia Militar a retirada do efetivo desta corporacdo da Penitenciaria
Central, que serd assumida pela nova forca, bem como das atividades realizadas nas outras
unidades prisionais. Embora ele relate um acordo cooperativo entre as duas corporacdes, 0
estudo de Schabbach e Passos (2020) indica que os policiais ndo desejam abandonar tal
funcdo, em especial devido as gratificacdes envolvidas. Vale lembrar que o estudo é anterior a
instituicao da Policia Penal, mas pode ser visto como um indicativo de que, na prética, a saida
da Policia Militar pode ser mais complexa do que o sugerido pelo entrevistado.

Outros interlocutores deram pistas de que a substituicdo de uma forca pela outra nas
fungdes ligadas as unidades prisionais ¢ marcada por disputas entre as corporagfes. O
interlocutor da Bahia, por exemplo, afirma que a Policia Militar avanca sobre as func¢des tanto
da Policia Civil quanto da Penal e se utiliza de uma metafora, primeiro expressa por Silva
(2011), sobre a Policia Militar fluminense, para explicitar seu descontentamento: “A Policia
Militar na Bahia é igual pato. Pato anda, voa e nada. Anda mal, nada mal e voa mal” (Reivon
Pimentel, profissional de custddia da Bahia, em entrevista a pesquisa, 2022). Em alguns

casos, 0s policiais se utilizam de tal conflito para alcancar reconhecimento das suas pautas:
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Sendo bem claro com vocé: ndo ha um acordo entre a Policia Penal e a
Policia Militar para desempenho dessas atividades. Tanto é que, como nés
ndo temos pessoal pra fazer esse tipo da... essa escolta mesmo, tem que ficar
I4 no hospital, vai um policial penal [como motorista], e a Policia Militar
quer que a gente va pra dentro dos hospitais, fique no lugar deles. Nos até
passamos orientacdo para 0 nosso pessoal ndo fazer, até, inclusive, teve
gente nossa que se recusou a fazer, foram abertas sindicancias em cima do
nosso pessoal que se recusou a fazer, por falta de efetivo. Até tem um
parecer do proprio sindicato, com 0s nossos advogados, assinado por todo
nosso corpo juridico, para ndo fazer as escoltas (Ricardo de Carvalho,
profissional de custodia do Parand, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Na situacdo mencionada pelo entrevistado do Parana, ha divergéncias sobre como a
transferéncia de funcbes sera feita (exigindo-se o aumento de efetivo da Policia Penal), mas,
segundo ele, ha concordancia entre as corporac@es de que o ideal é que a Policia Penal assuma
as atividades. Este padrdo foi o mais comum na narrativa das entrevistas. A despeito dessas
disputas corporativas, porem, tem sido legitimado, no campo da seguranca publica, o avanco
dos agentes penitenciérios sobre as atividades originalmente desempenhadas pelas policias
militares nas penitenciarias e no seu entorno. Prova disso é 0 quanto este cenario ja esta
consolidado na maioria dos estados.

O que se tem, portanto, € uma admisséo silenciosa de que tal burocracia mimetize ora
funcdes da Policia Civil, ora da Policia Militar. Como resultado, a Policia Penal parece nascer
ja mais proxima do ciclo completo do que as suas inspiracdes originais. E como se, nesse
caso, se efetivasse a proposta segundo a qual cada corporacéo policial teria o ciclo completo e
se circunscreveria a um determinado territorio, evitando sobreposi¢des entre elas. Ou seja, a
Policia Penal realizaria atividades das for¢as civil e militar no ambito das penitenciérias. O
problema € que, ao nascer, em 2019, a Policia Penal busca romper tal delimitacéo territorial,

conforme seré tratado a seguir.

3.6 Para além dos muros: sobreposicdo de fungdes com outras corporacdes?

Para além das atividades ja desenvolvidas na maioria dos estados pela burocracia de
custddia, os interlocutores da pesquisa reivindicaram atribuicdes que s6 com o advento da
Policia Penal comecaram a ser traduzidas nas leis organicas. Ou seja, ao contrario das
atribuicdes tratadas até aqui, que em grande medida ja eram cumpridas pelos profissionais de
custddia em alguns estados e aumentaram sua abrangéncia territorial nos anos mais recentes,

as leis da Policia Penal buscam ampliar o rol de funcdes destes servidores. As novas
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atribuicdes, além da ja citada lavratura do TCO, sdo: recaptura de foragidos e evadidos,
patrulhamento das ruas e fiscalizacdo de penas alternativas.

Sobre essas novas fungdes, 0 que salta aos olhos € que se tratam de atividades a serem
realizadas fora dos muros prisionais. Se as funcdes tratadas até aqui, mesmo quando do lado
de fora dos espacos prisionais, eram diretamente ligadas ao espaco fisico dos
estabelecimentos penais (como vigilancia dos muros), as novas atribuicbes rompem essa
delimitacdo territorial. Os profissionais reivindicam as prerrogativas das atividades quando
forem necessarias para manter o controle sobre as pessoas acusadas ou condenadas pela
Justica Penal. A justificativa da sua insercdo em tais atividades seria ndo mais territorial, mas
sim ligada ao sistema penal. Seria uma tentativa de responder aos extravasamentos das
prisdes, via vasos comunicantes (Godoi, 2015), fazendo, entre outras coisas, com que 0 crime
organizado atue em um continuum entre o dentro e o fora, o que a Policia Penal tentaria
acompanhar.

Para reivindicar tais funcdes, os entrevistados destacam que o convivio cotidiano com
as pessoas presas coloca os profissionais de custodia no lugar privilegiado de: i) ter
informacdes de inteligéncia sobre organizacbes criminosas que atuam a partir das
penitenciarias; e ii) conhecer, tanto do ponto de vista fisico quanto psicolédgico, as pessoas
presas, de forma a facilitar sua identificacdo e a previsdo sobre suas atuagdes criminosas
quando estas voltarem as ruas. 1sso deveria, segundo 0s entrevistados, ser aproveitado pelo

Sistema de Seguranca Publica:

A gente espera que a gente tenha uma abrangéncia maior, a gente espera que
a gente possa trabalhar na captura de presos, que seja SO noOsso
definitivamente... que preso, a partir do momento que ele seja [sic]
condenado, passa a ser responsabilidade inica e exclusiva nossa, ndo mais a
Policia Militar ou a Policia Civil ter direito a essas capturas e essas coisas
todas. Por qué? Quem ¢ exceléncia nesse trabalho somos nos, € ndo a Policia
Militar e Civil. [...] Entdo, hoje, nds estamos com essas informac¢des na mao
[de inteligéncia penitencidria]. A gente espera que a gente tenha esse poder
de policia fora dos muros, para estar combatendo [sic] esse crime que ocorre
dentro e fora dos presidios (Denys Santos Mascarenhas, profissional de
custodia do Espirito Santo, em entrevista a pesquisa, 2022).

Essa demanda, de ter poder de policia fora dos muros, tem sido reconhecida nas
mudancas legislativas registradas a partir do reconhecimento desses servidores como
policiais. A legislacdo do Rio Grande do Norte é emblematica nesse sentido. Uma Lei
Organica relativamente recente da categoria, de 2016, listava, entre as atribuicdes dos
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profissionais de custodia, “auxiliar a policia na recaptura de presos™’*. Substituida por nova
Lei Organica, ja sob a égide da Policia Penal, em 2020, a atribuicdo listada passou a ser
“realizar a recaptura de presos foragidos”".

As legislacOes editadas antes da Policia Penal, as do Parana (Lei n® 13.666, de 2002) e
do Distrito Federal (Lei n° 3.369, de 2005), ja substituidas por novas leis organicas no ambito
da Policia Penal, tratavam de recaptura direta de foragidos e evadidos, mas estas sdo excegoes
para as normas anteriores a 2020 (Mapa 4). No Rio Grande do Sul, por exemplo, onde ainda
ndo havia sido editada nova Lei Organica da Policia Penal até 2022, as duas normas que
tratam da burocracia de custodia, a atual e a anterior, também indicam que a atuacdo em
recapturas ndo deve ser direta: “Usar da responsabilidade inerente ao cargo solicitando, se
possivel, ajuda policial na captura de presos evadidos, desde que tenha conhecimento da
evasdo e saiba o lugar em que se encontra o evadido, ou venha a se deparar com ele”™,

Além da demanda de atuar em recapturas, foram citadas, por varios interlocutores, as
atuacdes em patrulhamento do lado de fora das unidades prisionais. O que se pode observar
na legislacdo é que, antes da institui¢cdo da Policia Penal, em dezembro de 2019, esta ndo era
considerada funcao legal dos profissionais em nenhum Estado. Ja a partir de 2020, apenas as
normas do Rio Grande do Norte e do Mato Grosso ndo citam nem a recaptura de foragidos

nem o patrulhamento do entorno das unidades.

! Rio Grande do Norte, LC n° 566, de 2016, Anexo |, grifo nosso.
"2 Rio Grande do Norte, LC n° 664, de 2020, Anexo |, grifo nosso.
® Rio Grande do Sul, Lei n° 9.228, de 1991; e LC n° 13.259, de 2009.
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Mapa 4: Atribui¢des, em 2022, das burocracias de custddia que tendem a tird-las dos limites penitenciarios
(recaptura de foragidos/evadidos, patrulhamento externo e acompanhamento de penas alternativas)
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Embora o patrulhamento da area externa ainda ndo esteja registrado de forma
abrangente em todas as novas leis, vale notar que, nos estados onde esta atividade foi listada
entre as atribuicdes dos policiais penais, ha uma tendéncia de se conferir a estes servidores
poderes amplos fora das unidades prisionais. A autorizacdo para tal patrulhamento ndo é
restringida pelo espaco fisico dos estabelecimentos penais, delimitando o entorno destes
estabelecimentos como area de atuacdo da Policia Penal, por exemplo. A autorizacdo das leis
abrange uma area mais abstrata, e potencialmente mais ampla, marcada pelos lugares onde
pessoas sob vigilancia penal podem circular. A lei sergipana, por exemplo, dispbe que é
atribuicdo do policial penal “realizar a protecdo do perimetro de todas as dependéncias
prisionais, ou em locais publicos ou privados, no interesse publico, onde haja custodiado de
forma transitoria ou permanente, sob égide da Policia Penal, podendo ainda revistar pessoas
ou vistoriar veiculos”".

A possibilidade de revistar pessoas e veiculos ndo € exclusividade da norma de
Sergipe e também acompanha outros dos dispositivos que tratam do patrulhamento, trazendo

" Sergipe, Lei Complementar n® 366, de 2022, art. 19, inciso VIII.
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a ideia de abordagem de “suspeitos”. A legislacdo de Rondonia, por exemplo, traz a seguinte
redacdo: “Realizar, na forma do regulamento especifico, o policiamento ostensivo em todo o
perimetro externo dos estabelecimentos prisionais, através de rondas periddicas e abordagem
de suspeitos”75.

No caso das alternativas penais’®, estas foram criadas no Brasil a partir do
entrelagcamento de discursos aparentemente antagbnicos. Alguns atores as defendiam com
vistas a reduzir o encarceramento; outros como meio de se minimizar os custos da execucao
penal sem deixar de punir os individuos considerados culpados por atos criminalizados
(Souza; Azevedo, 2015). Especialistas argumentam que tais penas acabaram por ampliar o
braco punitivo do Estado (Carvalho, 2016), uma vez que ndo retiraram da prisdo os sujeitos
que ja eram enviados para ela, mas passaram a punir por outros meios outros individuos a
partir, por exemplo, da criminalizacio de novos atos’’ ou do bloqueio de descriminalizacéo de
outros’,

A mesma critica se faz ao monitoramento eletrénico. Reservado em geral para pessoas
em regime aberto de cumprimento de pena, ele acaba por ampliar o conjunto de individuos
sob controle estatal (Zackseski, 2021). Este aumento do controle penal, seja via alternativas
penais ou por monitoramento eletrénico, nem sempre esteve sob o controle da burocracia de
custodia. Os dados do Infopen ndo incorporam informacdes sobre alternativas penais, de
forma que ndo se tem a dimensdo da participagcdo de policiais militares e profissionais de
custddia nestas atividades. De toda forma, pode-se indicar que, ao reivindicar a atribuicdo de
fiscalizar tais penas, a Policia Penal tende a ocupar um espaco que, em alguns estados, é hoje

também ocupado pela Policia Militar, como explica um dos interlocutores:

Em Santa Catarina, quem fazia isso antes era a Policia Militar. Entdo, a partir
do momento que a Policia Penal foi criada, foi regulamentada, ela passou a
fazer fiscalizacdo das penas alternativas. A Unica coisa que a gente fazia
antes era a fiscalizacdo da tornozeleira eletronica, que era aquele preso que
sai no regime aberto ou em algum tipo de condicionante do processo, que era
a tornozeleira eletrdnica. Entdo, a gente faz o acompanhamento da
tornozeleira eletronica, ha alguns anos, em Santa Catarina (Ferdinando

"> Ronddnia, Lei Complementar n® 1.102, de 2021, art. 19, inciso XX.

’® As penas alternativas foram incluidas no Cédigo Penal brasileiro pela a Lei n® 7.209, de 1984, que previa a
prestacdo de servigos & comunidade, a restricdo de direitos e a limitagdo de fins de semana. Posteriormente, a Lei
dos Juizados Especiais (Lei n® 9.099/1995) criou as figuras da transacdo penal e da suspensdo condicional de
processos. Em seguida, a Lei n® 9.714/ 1998 incluiu neste rol a perda de bens e valores e a prestacdo pecuniaria.
" Por exemplo, a Lei n° 9.605/1998, sobre crimes ambientais, criou a possibilidade de prisido domiciliar para
certas condutas.

® A Lei n° 11.343/2006, popularmente conhecida como Lei de Drogas, por exemplo, foi debatida sob a
expectativa de setores mais progressistas a respeito da descriminalizacdo do uso de drogas. O que aconteceu,
porém, foi a manutencdo do crime de uso de drogas, mas com indicagdo de pena ndo privativa de liberdade.
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Gregorio da Silva, profissional de custddia de Santa Catarina, em entrevista
a pesquisa, 2022).

Ha de se dizer que a saida dos novos policiais para uma atuacdo extramuros,
mimetizando outras atuacBes da Policia Militar, pode aprofundar problemas como
perfilamentos raciais na abordagem de “suspeitos”, critica comum as atuagdes das policias
militares que desembocam na seletividade criminal (Gomes; Gongalves, 2022). Nesse sentido,
seria aprofundada nédo apenas a seletividade, que aumenta a chance de pessoas negras e pobres
serem encarceradas, mas, também, reduzida a chance de que as pessoas, uma vez selecionadas
pelo sistema penal, saiam deste sistema.

O mecanismo para dificultar esta saida pode ser definido com a imagem que
Wacquant (2008; 2009; 2014) utiliza para tratar do sistema penal norte-americano: uma
“porta giratoria”, por meio da qual a saida desemboca em uma reentrada quase imediata. Para
0 autor, o sistema penal aumenta a vigilancia sobre individuos que sdo processados,
submetendo-os a controles periddicos (como visitas domiciliares e testagens para uso de
entorpecentes) a partir dos quais eles acabam sendo mais facilmente enquadrados em novos
tipos penais e retornando as prisoes.

No caso brasileiro, pode-se apontar que a alegacdo de que os policiais penais,
conhecendo as pessoas presas, podem mais facilmente identificar tais individuos na rua,
associada a atribuicdes de “abordagem de suspeitos”, abre o caminho para se ampliar a
vigilancia sobre tais individuos. Isso se da tanto entre aqueles que ja sairam das prisoes
guanto entre os que inicialmente receberam penas alternativas e passardo a ser vigiados pelos
mesmos policiais penais que atuam nos estabelecimentos penitenciarios.

No campo da seguranca publica, tem-se, ainda, o risco de se aprofundar as fraturas
horizontais (Beato Filho; Ribeiro, 2016) do sistema, ao introduzir na competicdo entre as
policias civil e militar uma nova corporacdo. Dadas as disputas que 0s entrevistados
mencionaram na tentativa de se finalizar a retirada dos militares das unidades penitenciarias,
bem como as dindmicas de baixa cooperacdo e muita fricgdo entre as policias civis e militares
(Beato Filho; Ribeiro, 2016; Sapori, 2016), nada indica que a entrada da nova corporacao vai
introduzir melhorias na integracédo das forcas.

A despeito dos problemas potenciais deste caminho e das evidéncias de que pouco se
ganhard em resultados efetivos na reducdo dos eventos criminais (ja que é fonte potencial de
aprofundamento de problemas ja colocados), esta saida dos policiais penais dos espacos

carcerarios tem sido conduzida pela via do isomorfismo coercitivo (DiMaggio; Powell, 2005).
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Na tentativa de se firmar no campo da seguranca publica, a Policia Penal precisa se adequar a
rituais que forjam a propria identidade do campo e conferem prestigio as instituicdes.

Atuar fora das pris@es significa, entdo, se afastar do que Nascimento (2022, p. 900)
chamou de “imagem de subalternidade no espaco que lhe ¢ fundamento [dos profissionais] de
existéncia, a prisdo”. Neste caso, 0 combate aos coletivos criminais € uma das alegacGes de
maior destaque na busca de prestigio no campo. N&o a toa, reivindicar conhecimento do
funcionamento de tais coletivos para participar da “guerra” a seus membros do lado de fora

parece ser a estratégia destes profissionais para se firmarem diante das outras corporacdes.

3.7 Diferencas estaduais: uma dire¢ao, varias velocidades

Com fins de sintese, pode-se dizer que a burocracia de custddia nasceu na
redemocratizacdo na tentativa de se harmonizar, nos espacos prisionais, a repressido e a
assisténcia as pessoas presas. Esta missdo dual, porém, foi aos poucos superada em favor de
uma atuacdo apenas repressiva. Nessa trajetoria, tem-se a consolidacdo das atividades como
fungdes, uma burocracia tipica que caminha em direcdo a profissionalizagdo. Ao mesmo
tempo, aumentou-se o dominio dos ambientes prisionais com o avan¢o sobre funcdes tipicas
das Policias Civil e Militar, o que aproxima a nova corporacdo de uma policia de ciclo
completo. Mais recentemente, tenta-se sair dos ambientes prisionais e ampliar o territorio de
atuacéo.

A Figura 2 resume os elementos para, de acordo com a argumentacao ao longo deste
capitulo, as burocracias de custddia dos estados serem consideradas mais profissionalizadas,
mais proximas do ciclo completo e em condi¢Ges de competicdo externa com as outras duas

corporac0es policiais.
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Figura 2: CondigGes necessdrias e varidveis utilizadas para evidenciar a profissionaliza¢do, a proximidade com o
ciclo completo de policia e a conquista de espaco de atuagdo fora dos muros prisionais
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Fonte: Produzida pela pesquisa (2024).
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Utilizando-se estes elementos do lado esquerdo da Figura 2 e as proxys que permitem
mensura-las, resumidas nas setas da Figura 2, propde-se uma média da situacdo dos estados
nos anos de 2015 e 2022. O objetivo ndo é classificar os entes federados, mas sim visualizar
as diferencas entre eles, bem como as diferencas nos mesmos estados ao longo do corte
temporal, a partir do que foi discutido até aqui. Para tanto, propde-se um sistema simples de

atribuicdo de valores 0 e 1 para todas as variaveis, conforme apresentado no Quadro 4.

Quadro 4: Mensuracdo das varidveis sobre as burocracias para fins de resumo comparativo

Conceito Variavel Medidas
Profissionalizagdo Proporgao de servidores efetivos 0= menos de 50%
1= mais de 50%
Nivel educacional exigido nos concursos 0= Médio
1= Superior
Exclusividade da direcdo operacional para 0= Nao
servidores de carreira 1=Sim
Substituicdo de policiais Proporcéao de policiais militares nas 0= mais de 20%
militares nas atividades das atividades de custodia 1= menos de 20%
penitenciarias
Avanco sobre atividades Lavratura de TCO 0= Néo
tipicas da Policia Civil 1=Sim
Avanco sobre atividades Vigilancia externa 0= Né&o
tipicas da Policia Militar 1=Sim
Escolta 0= Né&o
1=Sim
Intervencéo em crises 0= Néo
1= Sim
Saida dos muros prisionais Patrulhamento externo 0= Nao
1=Sim
Recaptura de evadidos/foragidos 0= Néo
1=Sim
Acompanhamento de penas alternativas 0= Né&o
1=Sim

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Além destas varidveis, explicitadas na Figura 2, foi incorporada a referéncia de
namero de custodiados por profissional. Ela é importante para se compreender o tamanho e 0
poder de pressdo das categorias nos estados, bem como as condic¢des de trabalho oferecidas a
elas. Assim, estados com mais de cinco custodiados por profissional (marco estabelecido pela
CNPCP) receberam a pontuacdo 1, e os demais, a pontuacgéo 0.

Tendo em vista tais parametros, observou-se que, entre 2015 e 2022, os estados cujas
burocracias mais caminharam em direcdo a profissionalizagdo foram Rondénia, Rio Grande
do Norte, Santa Catarina e Acre. Em todos estes casos, ja havia uma burocracia forte com
ampla presenca de trabalhadores com vinculos efetivos, mas, ao longo do corte temporal,
estes entes aumentaram a escolaridade exigida para ingresso na carreira, que passou de ensino

médio para ensino superior, e determinaram a exclusividade da dire¢cdo para servidores
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efetivos, com mudancas, portanto, na base e no topo da carreira. O Acre também esteve entre
0s estados que mais caminharam para o ciclo completo de policia, ao lado de Sergipe e Rio de
Janeiro. Os trés aprovaram leis organicas da Policia Penal no periodo e sairam de um cenario
no qual nenhuma das atribuicbes estudadas neste capitulo era prevista (com excecdo da
escolta, prevista no caso do Rio de Janeiro) para um patamar em que todas as atividades
passaram a fazer parte do aparato legal.

Todos os pontos foram somados (de profissionalizacéo e de ciclo completo) e, em uma
escala de 0 a 12, formaram o cenario que pode ser observado no Mapa 5.

Mapa 5: Caracteristicas das burocracias penitencidrias em perspectiva comparada entre os estados (2015 e
2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024). / Dados disponiveis no Apéndice 5.

Nenhum Estado alcangou a pontuacdo maxima (12) da escala proposta, sendo que
Acre e Sergipe, em 2022, foram os que chegaram mais perto disso, alcan¢ando 10 pontos. Em
ambos 0s casos, 0s entes deixaram de ganhar um ponto relativo ao tamanho do efetivo (de
forma que ha mais de cinco custodiados por trabalhador). Além disso, o Acre nao fez a
previsdo legal da atribuicdo de vigilancia externa das unidades, enquanto Sergipe tem a
previsdo de todas as fun¢des citadas ao longo do capitulo, mas ndo garante exclusividade de
direcdo da categoria por servidor de carreira.
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Pode-se observar, no mapa, que todos os estados com pontuagdo mais alta — além de
Sergipe e Acre (10 pontos), tém-se Ronddnia, Sergipe, Rio de Janeiro e Santa Catarina (9
pontos) — aprovaram leis organicas no ambito da Policia Penal. Em geral, estes avancaram
especialmente na previsdo legal de novas atribuicbes e na exclusividade da direcdo da
categoria para servidores de carreira, conforme j& argumentado. N&o ha prevaléncia deste
perfil de Estado em nenhuma regido, de forma que ndo parece haver tendéncias regionais
nessas trajetorias.

Na outra ponta, tém-se Bahia, Para, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, que ndo
avancaram nenhum ponto na escala, o que reflete a falta de reformas nas carreiras destas
burocracias entre 2015 e 2022. Sdo estados com leis organicas mais antigas, e a situacao é
mais acentuada na Bahia, no Para e no Amazonas. Nestes, ndo ha previsao legal de qualquer
das atribuicGes discutidas neste trabalho. No caso da Bahia, a situacdo € reflexo da
antiguidade da Lei Organica em vigor, de 1997. No caso do Para, sequer ha uma Lei
Organica. Ja no Amazonas, ha uma Lei Organica de 2010, mas a categoria tem baixa
proporcdo de profissionais efetivos e alta de terceirizados, indicando estratégias de
privatizacao avancgadas, o que enfraquece o poder de pressdo da categoria.

E necessario pensar, a partir deste panorama, nos significados em termos de resultados
das politicas penitenciarias que as reformas nestas burocracias podem produzir. Para tanto,

sdo apresentadas, a seguir, duas hipéteses de trabalho.

3.8 Novas hipdteses (H3, H4, H5 e Hb)

Ao longo deste capitulo, pdde-se confirmar a H1. Ou seja, conforme previsdo da
hipdtese, as burocracias de custddia foram reformadas ao longo das Gltimas décadas de forma
a se assemelharem cada vez mais com as policias civil e militar. Isso se deu por meio de
processos isomarficos (DiMaggio; Powell, 2005), e, embora a trajetéria esteja em momentos
diferentes nos estados, ha indicios de que todos caminham na mesma dire¢do. A aprovacdo da
emenda da Policia Penal nacionalmente deve funcionar como acelerador deste movimento,
por meio de isomorfismo coercitivo (nesse caso, relacionado ao cenério legal/formal), em
especial nos estados que estdo mais atrasados nas reformas identificadas.

Se o tipo de cidaddo com o qual a burocracia se relaciona é essencial para se entender

como a discricionariedade é manejada no cotidiano (Lotta; Kirschbaum, 2022), é necessario
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indicar que a “clientela”"

atendida por esses trabalhadores de custddia é formada por grupos
vulnerabilizados em funcdo, especialmente, de classe social e raca. A populacdo carceréria,
portanto, tem baixo status social, e ha uma compreensédo difundida de que o tratamento a ser
conferido a ela ndo deve se pautar pelo respeito aos direitos (Karam, 1996; Caldeira, 1991,
2011).

O cenario favorece o que Dubois (2019) chamou de “truque de implementacdo” da
politica publica: mantém-se a funcdo dual da pena (punir e ressocializar), mas retira-se dos
principais burocratas de nivel de rua que atuam nas penitenciarias a funcdo de ressocializacao.
A ressocializagdo é, portanto, inviabilizada sem ser retirada oficialmente dos objetivos da
politica. Creditam-se as viola¢des de direitos a discricionariedade destes atores, por fim, mas
sem alterar a trajetdria de fortalecimento repressivo da burocracia. Como resultado ndo
planejado, tem-se o nascimento de uma forca policial com grande efetivo que ndo quer mais
se manter restrita aos muros prisionais.

A trajetdria € uma confirmagdo do ciclo vicioso da Racionalidade Penal, conforme
proposto por Pires (2004). Assim, a burocracia nasceu dual, com uma misséo voltada ora para
os “atributos negativos” (puni¢do), ora para os “atributos positivos” (garantia de direitos) da
penalidade. Conforme previsto por Pires (2004), porém, os segundos (atributos positivos)
foram aos poucos neutralizados, até o ponto de serem suprimidos pelos primeiros (atributos
negativos). Em outras palavras, cria-se uma nova burocracia de custodia com fins de superar
problemas causados pela presenca de policiais nas penitenciarias. Ao localizar esta nova
burocracia no “sistema de ideias” (Pires, 2004) da seguranga publica, porém, ela se espelha
nas policias até se tornar uma delas. Esta trajetoria neutraliza o projeto de superacdo de
violagOes de direitos via criagdo de uma nova burocracia.

As trés hipoteses apresentadas a seguir, a serem testadas no Titulo Il desta tese,

ajudam a verificar essa neutralizacao.

H3: Os custodiados que estdo mais bem instrumentalizados para a busca do direito a
liberdade devem estar em estados com as burocracias mais profissionalizadas. Tem-se
que burocracias mais profissionalizadas geram registros administrativos mais consistentes, e a
hipdtese deriva da ideia de registros administrativos como ferramentas promotoras de direitos,

a ser mais bem explicitado no Capitulo 6.

® 0 termo “cliente” ¢ utilizado no trabalho seminal de Lipsky (2019) para se referir aos cidaddos com os quais a
burocracia de nivel de rua interage.
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H4: As menores proporcoes de 0bitos registrados como por “causa desconhecida”, o que
dificulta o acesso ao direito ao esclarecimento das mortes, devem estar em estados com
as burocracias mais profissionalizadas. Espera-se que burocracias mais profissionais
tenham fluxos de apuracdo das mortes, com comunicacdo com outros 6rgaos (como Policia
Civil e unidades de saide), mais estabelecidos e fluidos. Como resultado, devem gerar menos

registros de mortes por razdes desconhecidas.

H5: Os custodiados que estdo mais bem instrumentalizados para a busca do direito a
liberdade devem estar em estados com burocracias de custdédia mais préximas do ciclo
completo. Essas burocracias entendem como sua maior responsabilidade a manutengéo da
ordem e da seguranca nos espacos prisionais. Os registros administrativos que podem melhor
instrumentalizar os custodiados para a busca de tal direito podem ser, também, facilitadores
da ordem prisional. Isso porque ajuda a separar 0s custodiados pelos crimes e tempo de pena,

por exemplo, ou ainda planejar fluxos de entrada e saida.

H6: As maiores proporcdes de obitos registrados como por “causa desconhecida”, o que
dificulta o acesso ao direito ao esclarecimento das mortes, devem estar em estados com
burocracias de custédia mais préximas do ciclo completo. Estas burocracias tendem a
dominar os ambientes internos das penitenciarias, o que pode redundar em blindagem para a
atuacdo de outras forcas de seguranca publica e de profissionais de outras areas, como a
salde. Assim, investigacOes criminais de mortes, que deveriam ser feitas pela Policia Civil,
podem ser dificultadas (por alteragdo do cenario do crime ou impedimento de entrada dos
policiais civis, por exemplo). Ainda, o trabalho de médicos-legistas pode ser dificultado (pela

ndo conservacao adequada dos corpos, por exemplo).

Tais hip6teses ndo sdo excludentes entre si e demonstram que a profissionalizacéo
pode resultar em melhorias na instrumentalizacdo dos custodiados para a busca de direitos. As
reformas na diregdo do ciclo completo, porém, sé o fazem se isso for um resultado nédo
esperado de estratégias para aumento de controle sobre os custodiados (H4). Quando nédo é
este 0 caso, a tendéncia é que estados com a burocracia mais proxima do ciclo completo
abriguem custodiados com menos ferramentas administrativas para buscar seus direitos (H5).

Ainda, 0 movimento recente de saida dos estabelecimentos penais tende a aprofundar
as fraturas da seguranca publica (Beato Filho; Ribeiro, 2016), em especial, por trés raz@es: i)

mais uma corporacdo entra na competicdo por recursos e reconhecimento; ii) esta nova
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corporacdo é possivelmente a que j& mais se aproxima do ciclo completo de policia; e iii) a
nova forca também busca autonomia (e, em alguns casos, ja a tem) e desafia a governanca
democratica (Proenca Junior; Muniz; Poncioni, 2009) da seguranca. Esta saida das

penitenciarias ndo sera escrutinada por esta tese e segue como agenda futura de pesquisa.
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CAPITULO 4: OUVIDORIAS PENITENCIARIAS — QUEM GUARDA 0S
GUARDAS?

Dada a relevancia, no contexto da democracia, da transparéncia e da responsividade de
6rgdos publicos as demandas dos cidaddos, o que pode ser resumido na ideia de
accountability, a adocao de 6rgdos de controle torna-se quase mandatodria. Ou seja, trata-se de
uma estratégia que se repete nas diferentes politicas publicas, constituindo-se como um mito
institucional (Meyer; Rowan, 1991). Como tal, € reproduzido de forma semiautomatizada,
sem as devidas avaliagOes dos resultados da sua implantacdo, o que pode desembocar em
certa irracionalidade nos institutos construidos com esse fim (Meyer; Rowan, 1991).

O foco deste capitulo é nas ouvidorias penitenciarias, criadas com o objetivo de se
constituir como um 6&rgdo de controle externo da politica do ponto de vista do mito
institucional citado. Estas ouvidorias existem para diferentes politicas publicas no Brasil,
incluindo as corporac@es policiais que conformam o campo da seguranca publica. Nesse
campo, espera-se que a estratégia ajude a superar alguns dos problemas que levam a fratura de
legitimidade (Beato Filho; Ribeiro, 2016). H& de se considerar, porém, que estratégias de
accountability sdo conflitantes com a busca por autonomia das corporacGes policiais, que
implica em menor responsividade a atores externos na maioria dos estados, gerando
problemas de governanga democratica (Proenca; Muniz; Poncioni, 2009).

Argumenta-se, aqui, entdo, que a adocdo das ouvidorias penitenciarias tem sido
meramente cerimonial (Meyer; Rowan, 1991). Ou seja, como institui a H2, na maioria das
vezes, as ouvidorias penitenciarias ndo foram construidas com vistas ao efetivo aumento do
controle externo dessa politica, mas sim apenas como busca de alguma legitimacdo no
contexto democratico. Afinal, falta aos institutos caracteristicas basicas das ouvidorias
publicas, em especial eleicdo e mandato fixo para seus titulares (Lyra, 2011b; 2016).

E essa adogao cerimonial que faz com o que a estratégia de accountability seja apenas
um mito, no sentido de que ndo busca desenhos institucionais com resultados efetivos do
ponto de vista do controle. A construcdo dessas ouvidorias penitenciarias se da a partir de
isomorfismo coercitivo (Meyer; Rowan, 1991). Nesse sentido, trata-se de uma espécie de
ritual de conformidade, que permite a existéncia de sistemas penitenciarios, com todos 0s seus
atributos negativos (Pires, 2004), em um contexto democratico. Ha de se dizer, porém, que,
conforme argumentado por Meyer e Rowan (1991), mesmo a adogdo cerimonial de certos

mitos institucionais é capaz de produzir efeitos. Ainda que cerimonial, se submeter a estes
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mitos pode trazer novos atores para a construcdo da instituicdo ou alterar o equilibrio de
forcas, gerando resultados significativos.

Sendo assim, ainda que “ouvidorias cerimoniais”, € necessario entender tais institutos,
identificar suas diferencas nos estados e observar sua relagdo com os resultados das politicas.
Tendo isso em vista, a andlise das ouvidorias penitenciarias que aqui se propde €, em grande
medida, inaugural, j& que pouco se sabe sobre esses institutos no ambito das politicas
penitenciarias brasileiras, sem nenhum trabalho publicado a respeito até 0 momento (maio de
2024)%. Apesar da lacuna, h4 uma robusta literatura sobre accountability e ouvidorias, que
sera apresentada na primeira secao deste capitulo.

Em seguida, serdo feitas algumas notas metodoldgicas. Por fim, serdo apresentadas as
analises sobre as ouvidorias penitenciarias, comecando pela demonstracdo da expansdo das
ouvidorias penitenciarias pelo pais e seguindo, entdo, para analises sobre a autonomia, a

missao das ouvidorias e a organicidade destes institutos nos estados.
4.1 Transparéncia, responsabilizacéo e voz: as dimensdes do accountability

A democracia impde a construcdo de formas de se limitar o poder e de se garantir
certo grau de responsividade da Administracdo Publica para os cidaddos, o que tem sido
enderecado na literatura a partir da ideia de accountability. Os elementos centrais do
accountability seriam, segundo Schedler (1999), dois: answerability e enforcement. O
primeiro poderia ser subdividido na necessidade de se prestar informagdes e de se justificar
publicamente as decisfes politico-administrativas. Por falta de palavra melhor, sera traduzido
neste trabalho como “transparéncia”. O segundo estaria centrado na possibilidade de se
determinar sanc¢des aos considerados malfeitos, 0 que pode se dar tanto por destituicdo do
cargo quanto por impactos reputacionais, por exemplo. Aqui, serd chamado de

“responsabilizacao”. Estas duas dimensdes centrais sdo dissociaveis:

E possivel, em principio, encontrar instancias em que a ideia de
accountability esteja dissociada de uma de suas dimensdes centrais — seja ela
transparéncia ou responsabilizagdo — sem necessariamente criar como
resultado “subtipos reduzidos” de accountability. Concluo, portanto, que a
accountability ndo representa um conceito “classico” apresentando um
nacleo duro de caracteristicas invariaveis basicas. Em vez disso, deve ser

8 Busca feita no Portal de Periodicos da Capes no dia 9 de novembro de 2022 com o uso dos termos “ouvidoria”
e “penitenciaria” retornou cinco resultados. Destes, quatro levaram ao mesmo trabalho, sobre a controladoria da
Policia Militar do Ceard. O Gltimo trabalho que a plataforma retornou a busca ¢ intitulado “Violagdo de direitos
humanos no sistema penitenciario”, com autoria, e, embora cite as ouvidorias, ndo endereca diretamente
questBes sobre o seu funcionamento.
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considerado como um conceito “radial” cujos “subtipos” ou expressoes
“secundarias” nao compartilham um nucleo comum, mas carecem de um ou
mais elementos que caracterizam a categoria “‘primaria” prototipica
(Schedler, 1999, p. 18, traducfo nossa™).

Embora estas dimensdes e estes principios gerais sejam bem aceitos na literatura, ha
uma serie de divergéncias conceituais que ainda ndo foram resolvidas. Mainwaring (2003)
organiza cinco das principais discordancias nos estudos: i) que tipos de pedidos de
informacdo/justificacdo podem ser enquadrados no conceito; ii) se as respostas demandadas
deveriam ser apenas no que tange a questdes legais ou poderiam abranger as materiais; iii) se
a capacidade de sancdo deve ser necessariamente direta por parte do 6rgdo de controle; iv) se
0 conceito s6 abarca relaces principal-agent®; e v) quais atores podem ser considerados nos
mecanismos de accountability.

Consciente de tais inconsisténcias, Mainwaring (2003) sugere, entdo, sua
conceituacdo. Para ele, accountability € uma relacdo formal de controle e/ou sancéo na qual
oficiais ou burocratas publicos sdo demandados por transparéncia ou sancionados por atos
considerados ilegais ou ilegitimos. Segundo o autor, nem todo pedido de
informacdo/justificacdo € considerado; apenas aqueles realizados no ambito de relacdes
formais entre instituicbes, mas ndo apenas as restritas pelo bindmio principal-agent. O
controle abrange tanto aspectos legais quanto materiais da atuacdo, e o 6rgdo nao
necessariamente precisa ter poder de sancionar diretamente a autoridade publica.

Sobre quais atores podem ser considerados como mecanismos de accountability,
Mainwaring (2003) cita exemplos como agéncias de controle e o Judiciario. A diversidade de
atores que a literatura tem abarcado, porém, é mais ampla e acaba clamando por esforcos
classificatorios. A categorizagdo mais classica nesse ambito ¢ a proposta por O’Donnell
(1994) entre accountability vertical e horizontal. A primeira pressupde desigualdade de poder

entre os atores e seria representada por relacdes de controle entre sociedade civil e Estado,

8 No original: “It is possible, in principle, to find instances where the idea of accountability is dissociated from
one of its core dimensions — be it enforcement or answerability — without necessarily creating ‘diminished
subtypes’ of accountability as a result. | conclude accordingly that accountability does not represent a ‘classical’
concept displaying a hard core of invariable basic characteristics. Instead, it must be regarded as a ‘radial’
concept whose ‘subtypes’ or ‘secondary’ expressions do not share a common core but lack one or more elements
that characterize the prototypical ‘primary’ category”.

8 As relagbes principal-agent sdo aquelas definidas, no ambito da Teoria da Agéncia, como as relacdes de
delegacdo de fungBes a partir de assimetrias que se constituem entre quem delega, chamado de principal, e o
delegatario, o agent, notadamente assimetrias informacionais em favor do Gltimo. A Teoria da Agéncia foi criada
na década de 1970 no campo da Economia, mas tem sido amplamente utilizada na Ciéncia Politica no estudo de
uma série de relacOes, seja entre eleitos e eleitores em democracias, seja entre governos centrais e regionais em
federacBes ou entre atores eleitos e burocracias no funcionamento administrativo do Estado (Shapiro, 2005).
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tendo as eleicdes como exemplo classico. J& a segunda seria a relagdo entre iguais, de forma
que se trataria de controle entre poderes estatais autbnomaos.

Muitos autores se debrucaram sobre a proposta classificatoria de O’Donnell (1994), e
algumas criticas se tornaram proeminentes. Uma delas questiona a hierarquizacdo dos atores,
apontando que, se um pode sancionar o outro, ha necessariamente um desnivel de poder, de
forma que ndo se pode chamar de horizontais os mecanismos de accountability entre os
Poderes do Estado (Moreno; Crisp; Shugart, 2003). Assim, as relacdes entre Executivo e

Legislativo, por exemplo, ndo seriam de accountability, mas sim de “trocas horizontais™®

, O
sentido de que ambos sdo bragos equivalentes de poder que, em relagdo, produzem politicas
publicas. Além disso, eles apontam que nem sempre rela¢fes intragoverno se ddo entre entes
de poder equivalente, como pressupe a ideia da horizontalidade.

Moreno, Crisp e Shugart (2003), por exemplo, entendem o poder sancionatério como
imprescindivel ao accountability. Essa diferenca faz com que algumas instituicbes, como o
Ministério Publico e o ombudsman, também ndo sejam considerados pelos autores como
mecanismos de accountability. Eles chamam tais dispositivos de “superintendéncias de

»8 que, se suficientemente independentes (ou Seja, se ndo puderem ter

relacdes horizontais
seus titulares afastados do cargo pelas autoridades do Poder Executivo ou pelas maiorias
legislativas simples), preenchem a dimensé&o de transparéncia do accountability. I1sso pode ser
crucial, segundo os autores, para controlar abusos, ja que as informacdes e justificativas
tornadas puablicas por essas superintendéncias podem desembocar em sangfes, a serem
levadas a cabo por outros 0rgaos.

Pode-se dizer, entdo, que, em sintese, 0 accountability pressupde duas dimensdes: a
transparéncia e a responsabilizacdo, que podem ser dissociadas para alguns autores, mas nao
podem para outros. Mecanismos como 0 ombudsman, por isso, podem ser considerados como
de accountability para alguns (quando so a transparéncia € aceita como dimensdo suficiente),
mas nao para outros. Para estes Ultimos, apesar de ndo serem mecanismos de accountability,
estes Orgdos podem, ainda, ser essenciais para se impedir abusos de poder e, portanto, se
limitar o Estado. Seja como for, ambas as dimensdes, transparéncia e responsabilizacéo,
precisam se realizar por meio de relacdes institucionais formais.

Na busca da conceituacdo de accountability, os autores até aqui citados acabam por
também destacar as caracteristicas das instituicbes que poderiam efetivamente contribuir para
se impedir abusos dos agentes do Estado. Pensando em érgdos que visam a transparéncia, e

# No original: Horizontal Exchange.
8 No original: Horizontal Relationships Superintendence.
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ndo a sancdo, Moreno, Crisp e Shugart (2003) falam na necessidade de independéncia em
relacdo a outros poderes. Mainwaring (2003), por sua vez, ressalta a formalizacdo das
relacdes entre controlador e ente a ser controlado como indispensaveis. Ja Schedler (1999)
indica que a accountability precisa ser feita publicamente se busca limitar o poder. Para ele,
tentar utilizar este instrumento “a portas fechadas” tende a transforma-lo em “caricatura”.
Espera-se que as instituicbes com as caracteristicas descritas exer¢cam atividades que
ajudem na limitacdo do poder do Estado. O controle a ser exercido por elas pode recair tanto
sobre agentes eleitos quanto sobre ocupantes de cargos de alto escaldo ou a burocracia de
modo mais amplo. Em cada caso, alguns desafios se colocam. O’Donnell (1994) ja apontou,
por exemplo, as dificuldades de se controlar horizontalmente agentes eleitos, em especial do

»8 as quais ele denominou de Democracias

Poder Executivo, nas “novas democracias
Delegativas, em razao destes desafios.

Tais desafios tém levado a construcdo de novos mecanismos de accountability, muitos
dos quais tém sido classificados como social accountability, que se diferenciam de outros
modelos pela participacdo direta dos cidaddos e expandem a ideia do controle vertical para
além das eleicbes. Apesar de o termo ter amplo uso, Malena, Forster e Singh (2004, p. 10,
traducdo nossage) consideram que ele “¢, em certo sentido, um equivoco, uma vez que nao se
refere a um tipo especifico de responsabilidade, mas sim a uma abordagem especifica (ou
conjunto de mecanismos) para se exigir responsabilidade”. Assim, qualquer iniciativa com
vistas a garantir a responsabilizacdo de atores estatais a partir do engajamento da sociedade
civil caberia no conceito, de jornalismo investigativo a conselhos consultivos ou deliberativos.

Classificados como controle externo, tais mecanismos contribuiriam para melhorar a
governanca publica e desenvolver a entrega de servicos publicos de melhor qualidade
(Malena; Forster; Singh, 2004). Trata-se, portanto, de um controle voltado essencialmente
para a burocracia que esta em contato direto com a populacdo, ou seja, a burocracia de nivel
de rua (Lipsky, 2019). Para tanto, um fator critico de sucesso estaria na institucionalizacao das
iniciativas no &mbito do Estado: dentre todas as iniciativas possiveis, teriam mais sucesso
aquelas que conseguem se relacionar de forma institucional e formal com estruturas de
governanca internas ja existentes do aparato estatal (Malena; Forster; Singh, 2004).

Em dialogo com a literatura sobre accountability ja discutida, Camargo e Jacobs

(2013) adicionam as dimensdes de transparéncia (answerability) e responsabilizacdo

8 Democracias fundadas a partir da década de 1970.

& No original: “The term social accountability is, in a sense, a misnomer since it is not meant to refer to a
specific type of accountability, but rather to a particular approach (or set of mechanisms) for exacting
accountability”.
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(enforcement) propostas por Schedler (1999) a dimenséo da voz (voice) para definir a social
accountability. Esta “voz” configura-se COmo 0s instrumentos para gque as pessoas expressem
suas preferéncias, opinides e visdes enguanto fazem demandas ao Estado. Mais do que uma
miriade de opiniBes individuais, os mecanismos de social accountabilitiy precisam agregar e
articular tais vozes, gerando com elas informacdes Uteis e demandas praticas. Ainda, seria
necessario um canal eficiente e continuo para a transmissdo dessas informag6es e demandas
para atores com poder decisorio (Camargo; Jacobs, 2013).

As principais potencialidades destes mecanismos estdo associadas com a proviséo de
servicos publicos em niveis locais, na ponta da implementacdo das politicas (Camargo;
Jacobs, 2013). Por um lado, este é um lécus onde o controle estatal direto tende a ser mais
falho, enquanto, por outro, € o espaco onde os cidaddos cotidianamente se relacionam com as
politicas estatais, tornando o monitoramento direto uma ferramenta util ao Estado e possivel
aos cidadios. E nesse sentido que as “vozes” sdo consideradas ferramentas Uteis de
accountability quando agregadas, articuladas e encaminhadas as autoridades responsaveis —
ciclo que exige alguma institucionalizagdo destes mecanismos.

Uma das politicas publicas que tém sido envoltas nesse tipo de social accountability
em diversos paises € a da seguranga publica, notadamente a atuacdo policial. Por meio de
iniciativas que ficaram conhecidas nos paises anglo-saxdes como civilian oversight, busca-se
a construcdo de modelos de investigacOes conduzidas por civis sobre a atuagdo policial. O
principal pilar destas iniciativas € o aumento da confianca da populacdo nestes processos
investigativos, ja que se tira da policia o poder de investigar a propria policia e aproxima 0s
cidaddos das praticas e normas de policiamento (Prenzler; Ronken, 2001).

Estes mecanismos, porém, ainda enfrentam alguns obstaculos, a comecar pelo seu
efetivo carater “civil” (ndo militar), j4 que, como demonstra Savage (2013), muitos dos
membros dos conselhos de civilian oversight s@o provenientes das carreiras policiais. A
expertise destes é valorizada tanto no que diz respeito a técnicas investigativas e
procedimentos policiais, que ajudariam a avaliar eventuais denuncias de mé conduta, quanto
de cultura policial, que ajudaria a entender a escolha dos oficiais em servico. Por outro lado,
eles sdo vistos com desconfianca porque estariam menos abertos a construcdo de novos
procedimentos e culturas policiais e estariam afastados das reais demandas dos cidaddos

quanto a tais procedimentos, minando a legitimidade dos conselhos (Savage, 2013).
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4.1.1 Accountability no Brasil: rede de controle

O accountabilitity, em suas multiplas dimensfes (transparéncia, responsabilizacéo e
vo0z), é realizado, no Brasil, a partir de uma rede de 6rgédos e entidades que atuam paralela e
conjuntamente. Desde a Constituicdo Federal de 1988, dois 6rgdos sdo fundamentais nesse
sentido: o Ministério Publico e a Defensoria Publica. Ambos atuam como “fiscais da lei” ou
“guardides dos vulneraveis” (Kiame, 2023). Nesse sentido, fiscalizam a atuacdo do Poder
Plblico em diversas frentes e atuam, por exemplo, na garantia de acesso & satde universal®’ e
na reparacéo de danos causados por acdes governamentais e/ou de empresas privadas®.

E no ambito do Ministério Plblico que, primeiramente, surgiram as ouvidorias, com
vistas a receber as demandas dos cidad&os. Ja na década de 1990, estas ouvidorias passaram a
ser reproduzidas nos Poderes executivos, nacional e estaduais. Da maneira como se
estabeleceram nas secretarias, nos 6rgdos e nas entidades do Poder Executivo, podem ser
considerados, de acordo com a literatura internacional, como mecanismo de accountability
(Mainwaring, 2003) ou como superintendéncia de relacGes horizontais (Moreno; Crisp;
Shugart, 2003). Seja como for, trata-se de um mecanismo com énfase em especial na
carateristica de transparéncia, conforme definida por Schedler (1999).

Esta énfase se da pela adaptacdo do formato dos ombudsmen, tipico dos paises
escandinavos e que inspiraram as ouvidorias (Lyra, 2011b). Os o0rgdos escandinavos
caracterizam-se por serem instancias unipessoais, ou seja, comandadas por um titular que tem
toda a autoridade sobre o seu funcionamento. Estes titulares sdo, em geral, eleitos pelos
parlamentos com mandatos fixos e tém algumas prerrogativas juridicas que lhes garantem

certo poder coercitivo frente aos agentes estatais. No modelo que acabou prosperando no

8" Uma atuacio frequente dos 6rgaos na &rea da satide é na demanda judicial por medicamentos autorizados pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), mas ainda ndo incluidos no rol do SUS. Em 2018, o STJ
decidiu sobre a legitimidade do Ministério Publico em propor acGes judiciais dessa natureza. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias-antigas/2018/2018-05-03_06-58 Ministerio-
Publico-tem-legitimidade-para-pleitear-remedios-e-tratamentos-para-beneficiarios-individualizados.aspx. Acesso
em: 18 jun. 2024. J4 em 2023, o STJ decidiu sobre a legitimidade e competéncia das defensorias publicas da
Unido e dos estados nessas atuacoes. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2023/28042023-Primeira-Secao-fixa-teses-
sobre-legitimidade-e-competencia-em-acoes-com-pedido-de-medicamento.aspx. Acesso em: 18 jun. 2024.

8 Exemplo recente é a atuagdo do Ministério Pblico do Rio Grande do Sul na autuago de estabelecimentos que
aumentaram abusivamente os pre¢os diante das enchentes que assolaram o Estado no primeiro semestre de 2024.
Disponivel em: https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2024/05/18/ministerio-publico-do-rs-recebeu-
mais-de-600-denuncias-de-estabelecimentos-com-precos-abusivos.ghtml. Acesso em: 16 jun. 2024. Outro
exemplo é a atuacdo do Ministério Publico e da Defensoria de Minas Gerais no levantamento de danos a serem
indenizados  depois de rompimento da barragem da mineradora Vale. Disponivel em:
https://www.mpmg.mp.br/portal/menu/comunicacao/noticias/mpmg-apresenta-relacao-de-danos-a-serem-
considerados-em-processo-que-trata-da-indenizacao-dos-atingidos-pelo-rompimento-da-barragem-da-vale-em-
brumadinho.shtml . Acesso em: 18 jun. 2024.



130

Brasil, porém, o que se viu foi o ombudsman ter suas caracteristicas divididas com outras
instituicdes, notadamente o Ministério Publico, de forma que as ouvidorias perderam suas
prerrogativas juridicas e, portanto, sancionatérias (Lyra, 2011b).

Assim, busca-se controlar os agentes publicos solicitando (e publicizando)
informag0es e justificativas para as decisdes tomadas. Com o advento da LAI, em 2011, esses
institutos se tornaram, em muitos estados, 0s responsaveis por organizar as informag6es do
Poder Executivo com vistas a responder as demandas dos cidaddos, ampliando a transparéncia
das acdes governamentais. Mantida a caracteristica de unipessoalidade dos 6rgados, a coercédo
foi limitada ao que se convencionou chamar de “magistratura de persuasdao”. Ou seja, o
ouvidor deveria, por meio da sua legitimidade pessoal e de ferramentas de pressédo politica e
administrativa, convencer as autoridades a agirem em determinada direcdo (Lyra, 2011b).

Em suma, estes orgaos, implantados pelo Estado, deveriam receber manifestaces dos
cidadaos sobre a atuacdo dos agentes publicos, a maioria burocratas de nivel de rua com os
quais esses cidaddos se relacionam. A partir destas, espera-se que busquem
informac&o/justificacdo (transparéncia) para o relatado, bem como outras providéncias
cabiveis no ambito da “magistratura de persuasdo”. Conformar-se-iam, portanto, como um
orgdo de social accountability, trazendo para si a dimensdo da voz conforme descrita por
Camargo e Jacobs (2003). Nesse sentido, os 6rgdos poderiam potencializar a capacidade de
controle das ag6es na linha de frente dos servicos publicos, mais dificeis de serem fiscalizadas
pelo poder central e mais conhecidas dos cidaddos (Camargos; Jacobs, 2003).

Argumenta-se que, para se garantir os direitos dos cidadaos, objetivo primordial das

(3

ouvidorias em o6rgdos publicos, ¢ preciso que estas “vozes” sejam agregadas de forma a
subsidiar uma atuagcdo com vistas a controlar os agentes estatais (Lyra, 2011b). Este controle
s6 pode ser feito se o instituto tiver autonomia, plasmando a necessidade de “independéncia”
ressaltada por Moreno, Crisp e Shugart (2003) no gque tange a este tipo de mecanismo. Se nas
ouvidorias privadas restricdes ou impedimentos a autonomia podem ser aceitas, no &mbito
publico, esse formato acaba por conformar “ouvidorias obedientes” (Lyra, 2004). Essa
desejada autonomia tem um nucleo central que esta na autonomia politica, conformada pela
garantia de um mandato para o titular e de uma escolha independente das autoridades a serem
controladas.

O mandato busca garantir que o ouvidor ndo possa ser desligado do cargo se sua
atuacdo criar incomodos para a autoridade. J& no que tange a escolha do titular, tem-se que
este ouvidor ndo deveria ser escolhido pela autoridade a ser controlada, mas sim por

colegiados de atores mais representativos da populacdo atendida pela politica. No formato
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escandinavo, em geral, coloca-se a escolha para os parlamentos (Lyra, 2016), mas, na sua
adaptacdo brasileira, espera-se maior envolvimento da sociedade civil, transformando este
Orgdo em também um instituto participativo (Comparato, 2016).

Como argumenta Comparato (2016), a compreensdo das ouvidorias como institutos
participativos tem relevancia para alem da autonomia em relacdo a autoridade. Com a
ampliacdo da participacéo (por meio de eleigcdes de titulares provenientes da sociedade civil,
por exemplo), pode-se trazer os cidaddos para participar da implementacdo e avaliacdo das
politicas. Complementa-se, assim, o potencial democratico de outros institutos participativos,
como os orcamentos e as audiéncias publicas, ja que estes ultimos tendem a incidir nos
momentos iniciais dos ciclos de politicas publicas, enquanto as ouvidorias incidiriam sobre 0s
momentos finais. Essa maior participacdo social em mecanismos de accountability tem sido
defendida como forma de aumentar a legitimidade da democracia brasileira frente a chamada
“crise de representatividade” no modelo meramente eleitoral (Filgueiras, 2011).

Estas caracteristicas desejaveis as ouvidorias publicas, porém, acabaram negadas a
muitos dos institutos criados no Estado brasileiro. De acordo com Lyra (2011b), viu-se, na
década de 1990, quando as ideias neoliberais eram dominantes, a expansdo das ouvidorias por
Orgéos estatais e empresas privadas. Mas esta expansdo se deu em um modelo que, se pode
ser favoravel para as Ultimas, voltadas a missdao mais modesta de proteger as relacdes
comerciais, ndo o seria para os primeiros em seu papel de garantidor de direitos. Importante
lembrar que, ao contrario do que se da nas relagdes comerciais, as relagcdes entre a burocracia
de nivel de rua e os cidaddos sdo involuntarias, ou seja, os ditos “clientes” ndo podem
escolher estar ou ndo nestas relagdes (Lipsky, 2019).

Isso acabou por reduzir a relevancia e o potencial de accountability das ouvidorias,
que passaram a funcionar mais como canal de comunicagdo (ponte entre autoridade e cidadao
em uma tentativa de “dupla representagdo”) ou instrumento de gestdo (assessoramento da
autoridade na busca de eficiéncia), com poucas funcionando como “institutos de
participagdo”, conforme classificacdo proposta por Quintao (2018). Este perfil ¢ comum nas
ouvidorias do campo da seguranca publica sobre as quais a literatura j& produziu algum

conhecimento, como seré indicado a seguir.
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4.1.2 Ouvidorias na sequranga publica: panorama

Limitar e controlar o uso da forgca do Estado € essencial para se garantir a legitimidade
estatal, inclusive sobre tal prerrogativa (0 uso legitimo da forca). Alguns trabalhos ja
enderecaram como 0 uso exacerbado, e fora dos limites legais, dessa forca estatal, que recai
sobre algumas populacdes, localiza o Brasil em uma certa “incompletude” democratica, posto
que nega a alguns cidaddos a defesa efetiva contra o despotismo do Estado (Méndez;
O’Donnell; Pinheiro, 2000; Lima, 2019). E no ambito das policias que os (des)controles sobre
este poder coercitivo estatal ttm sido primordialmente estudados no Brasil.

Assim, trabalhos inaugurais sobre as ouvidorias de policia, que comecaram a ser
fundadas no fim da década de 1990, apontam para a grande desconfianca da populacdo em
relacdo a estes Orgdos, que, muitas vezes, sdo administrados por policiais de carreira e,
portanto, ndo sdo vistos como externos as corporagdes (Lemgruber; Musumeci; Cano, 2003),
prerrogativa essencial dos mecanismos de social accountability. Além disso, dificuldades com
a falta de recursos humanos e financeiros fazem, muitas vezes, com que, de fato, as
investigacGes fiquem a cargo das proprias corporagfes denunciadas, ndo raramente dos
batalhdes/delegacias de onde vieram as violéncias, minando a ideia de civilian oversigtht.
Também os policiais veem com desconfianca essas ouvidorias, que sdo entendidas como
instancia utilizada para prejudicar as corporacdes e seus membros (Lemgruber; Musumeci;
Cano, 2003).

Os problemas foram constatados em outros estados (Comparato, 2005), que apontam,
ainda, as dificuldades politicas de o¢rgdos que, muitas vezes, ndo tém autonomia
administrativa e orcamentaria. O mais comum é que tais ouvidorias sejam vistas como
“inimigas”, uma vez que sua funcdo ¢ exatamente registrar as falhas do Estado, de forma que
alguns governadores buscam sufocar, em geral com restricdes or¢camentarias, seu trabalho e,
por vezes, proibir a publicacdo de dados, por exemplo. Dessa forma, minam caracteristicas
fundamentais de qualquer instituto com pretensGes de realizar accountability, como
independéncia (Moreno; Crisp; Shugart, 2003) e transparéncia (Schedler, 1999). Séo
exemplos do que pode ser chamado de “ouvidorias obedientes” (Lyra, 2004).

A questdo da falta de autonomia é especialmente preocupante no campo da seguranca
publica, ja que os 6rgdos com prerrogativas juridicas na defesa dos direitos individuais ndo
tém conseguido atuar satisfatoriamente no controle do uso da forca pelo Estado. No caso do
Ministério Publico, o 6rgdo é imbuido de funcBes por vezes contraditdrias entre si, como

proteger os direitos dos individuos acusados ou condenados por crimes e ser o seu advogado
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acusatorio. Nesse contexto, os membros desse Poder tém, em regra, se esquivado de atuar
como efetivo controle externo de forcas de seguranca (Ribeiro, 2017), deixando a missdo de
garantia contra os abusos para a esfera administrativa das ouvidorias. As defensorias publicas,
por sua vez, assumem esse papel em alguns estados (Kiame, 2023), mas o problema aqui
reside na falta de estrutura destes 6rgdos®. Levantamento de 2013 identificou que apenas
28% das comarcas do pais contavam com Defensoria Publica (IPEA, 2013).

Este cenario acaba por repousar nas ouvidorias maior responsabilidade no controle do
uso da forca pelo Estado. Embora com foco nitidamente voltado as atuacGes policiais,
algumas destas ouvidorias foram historicamente apresentadas como de seguranca publica, de
maneira que recebiam, também, denlncias acerca dos sistemas prisionais. E é deste embrido
que, mais tarde, as ouvidorias especificas do sistema penitenciario comecaram a ser fundadas
(Scarpone Pinto, 2011), o que faz com que possivelmente os problemas das ouvidorias de
policia tendam a se repetir no formato das ouvidorias penitenciarias. O objeto que deveria ser
foco do seu controle, a rotina penitencidria, porém, apresenta desafios adicionais a estas
ouvidorias.

Ao se propor entender “quem guarda os guardas”, a inspiragao no trabalho classico
sobre as ouvidorias de policia de Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), intitulado Quem
vigia os vigias? Um estudo sobre controle externo da policia no Brasil, fica dbvia. Algumas
das diferencas entre os objetos de pesquisa podem, porém, ser apreendidas por este titulo. Se,
segundo o Dicionario Michaelis®, “vigias” e¢ “guardas” podem ser sindnimos, a palavra
“guarda” sdo acrescentados outros significados, que se distanciam daqueles atribuidos aos

3

“vigias”. Além de “vigiar”, os guardas devem, de acordo com o diciondrio, proporcionar
“amparo, abrigo, acolhimento, cuidado, prote¢ao”.

A dualidade nos significados da palavra “guarda”, de certa forma, resume um cenario
institucional de objetivos maltiplos, que transitam entre a tutela e a vigilancia dos custodiados
(Oliveira, 2018). Esses profissionais enfrentam um ambiente prisional em que se pretende
uma reproducdo da vida externa aos muros, na qual atividades de educacdo, saude, lazer e
interacOes de todo tipo (afetivas, trabalhistas, familiares, religiosas, etc.) acontecem sob a sua
supervisdo — 0 que amplia os desafios cotidianos e impede qualquer tipo de normatizacao

exaustiva o suficiente. Na discricionariedade do seu trabalho, ainda, as decisdes sdo tomadas,

8 As defensorias pablicas foram criadas pela Constituicdo Federal de 1988 e, a partir daf, passaram a ser
construidas pelos entes federados. J4 o Ministério Pablico é anterior & Constituicdo, e, portanto, ja contava com
estrutura de orcamento e pessoal. Este Gltimo ganhou maior autonomia com a Constituicdo.

% Disponivel em: https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/. Acesso: em 01 out. 2022.
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por vezes, sob pressdes extremas, como riscos de agressdes fisicas ou rebelibes, que tornam
dificeis as avaliacGes posteriores dos caminhos escolhidos.

Em outras palavras, se 0o accountability € o elo entre a democracia e a burocracia
(Lipsky, 2019) e se o controle do poder coercitivo é essencial para a completude democratica
(Lima, 2019), os desafios para que se realize a democracia no ambito das politicas
penitenciérias sdo particularmente grandes. Tem-se que 0S espagos penitenciarios, em grande
parte sob a administracdo cotidiana das burocracias de custodia, sdo de dificil controle. Por
outro lado, as ouvidorias penitenciarias, criadas para tentar realizar este controle, tendem a ter
baixa autonomia, o que dificulta a sua atuagdo, como sera demonstrado nas analises que se

seguem.

4.2 Notas metodologicas: a coleta de dados sobre as ouvidorias

Para a construcdo das analises sobre as ouvidorias penitenciarias estaduais, foi
realizada uma pesquisa prévia, nos sites governamentais, de forma a se mapear os estados que
possuiam ouvidorias penitenciarias. ldentificou-se que 23 entes federados possuiam este
6rgéo de controle setorial em funcionamento. As excecBes sdo Para™, Sergipe, Tocantins e
Goias. Tocantins ndo tem ouvidoria para a area’, enquanto os outros quatro direcionam as
demandas a ouvidorias mais amplas, destinadas para um conjunto de politicas publicas,
inclusive (mas ndo somente) as penitenciarias. Ainda, no Rio Grande do Sul, a ouvidoria
penitenciaria existe oficialmente, porém est4 inativa desde 2017%.

Para 0s passos seguintes, optou-se por uma metodologia de trabalho que partiu de
fontes orais e documentais, com posterior triangulacdo das informagdes. No caso das fontes
orais, buscou-se entrevistar os ouvidores que recebem manifestacdes sobre o Sistema
Prisional, seja pelas ouvidorias penitenciarias em si, seja pelas ouvidorias de seguranca
publica ou de direitos humanos que recebem, também, dendncias sobre questdes

penitenciarias. A decisdo de se entrevistar também os ouvidores de institutos mais amplos,

° Dentre esses estados, o Para foi o Ginico com o qual ndo se conseguiu contato direto para se confirmar que a
ouvidoria penitenciaria ndo existe. A afirmacdo de que o Pard ndo conta com o instituto se da a partir da listagem
de ouvidorias do Estado, disponivel no link https://www.pa.gov.br/pagina/2493. Acesso em: 23 fev. 2022.

%2 Tocantins ndo tem ouvidoria instituida, “apenas um servico de interlocugdo vinculado a Controladoria Geral
do Estado do Tocantins”, conforme informado pela pasta em contato feito pela pesquisa.

% Os relatérios da Ouvidoria-Geral do Estado, disponiveis a partir de 2017, ja relatam a inatividade da ouvidoria
penitenciaria. Em resposta a demanda enviada via LAI, o Estado informou este ano, 2017, como aquele em que o
6rgéo foi desativado.
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ndo apenas voltados as manifestacGes penitenciarias, visou ter algumas pistas: se e como as
ouvidorias especializadas podem representar avancos para a politica penitenciaria.

Um oficio com explicacdes sobre a pesquisa foi enviado a todos os estados (com
excecdo do Para, com o qual ndo se conseguiu qualquer contato). Os retornos aconteceram em
tempos e de maneiras diferentes, sendo que, em alguns casos, foi preciso reforcar os convites
por telefone algumas vezes e em outros foi necessario enviar de antemdo o roteiro de
entrevista. Depois das negociacdes com cada ouvidor, conseguiu-se entrevistar 0s
representantes de 22 ouvidorias, sendo 20 entrevistas com representantes de ouvidorias
penitenciarias e duas com representantes de ouvidorias com escopo mais amplo (Quadro 5).
Dentre os interlocutores dos érgdos especializados em politicas penitenciarias, apenas em um
caso o interlocutor ndo foi o titular: no Amazonas, o ouvidor ndo compareceu a duas

entrevistas marcadas e, na segunda, enviou seu assessor, que foi o entrevistado.



Quadro 5: Existéncia de ouvidorias e cargo dos entrevistados por Estado
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UF SITUACAO DA OUVIDORIA CARGO DO(A)
PENITENCIARIA ENTREVISTADO(A)
Tiveram representantes da ouvidoria entrevistados
Pl Formalizada Ouvidor penitenciario
CE Formalizada Ouvidor penitenciario
PB Formalizada Ouvidor penitenciario
BA Formalizada Ouvidor penitenciario
ES Formalizada Ouvidor penitenciario
SP Formalizada Ouvidor penitenciario
SC Formalizada Ouvidor penitenciario
AC Formalizada Ouvidor penitenciario
MA Formalizada Ouvidor penitenciario
RN Formalizada Ouvidor penitenciario
PE Formalizada Ouvidor penitenciario
AL Formalizada Ouvidor penitenciario
MG Formalizada Ouvidor penitenciario
RJ Formalizada Ouvidor penitenciario
MS Formalizada Ouvidor penitenciario
DF Formalizada Ouvidor penitenciario
AM Formalizada Assessor do ouvidor
PR N&o formalizada Ouvidor penitenciario
RR N&o formalizada Ouvidor penitenciario
RO Né&o formalizada Ouvidor penitenciario
RS Existe legalmente, mas ndo est4 ativa Ouvidor-geral
GO N&o possui Ouvidor de seguranca publica
Nao tiveram representantes da ouvidoria entrevistados

AP Formalizada

MT Formalizada

SE Né&o possui

PA N&o possui

TO Né&o possui

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Tem-se, entdo, que apenas dois estados que possuem ouvidorias penitenciarias

formalizadas nédo tiveram representantes deste 6rgdo entrevistados (AP e MT). Em ambos os

casos, foi mantida uma conversa por e-mail (e por telefone, no caso do Mato Grosso), mas, a

partir de determinado momento, 0s responsaveis pararam de responder aos contatos. No caso

do Mato Grosso, chegou-se, inclusive, a marcar a entrevista, mas a ouvidora ndo compareceu.

Nos casos de Parana, Roraima e Rondonia, as ouvidorias penitenciarias ndo foram criadas

legalmente, mas ja estdo em funcionamento, de forma que as pessoas que respondem pelas

atividades do 6rgao foram entrevistadas.
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Pode-se dizer, entdo, que o grupo entrevistado é representativo, j& que 20 das 22
ouvidorias penitenciarias estdo representadas. Vale ressaltar que a representante de
Pernambuco, depois de negociacbes por e-mail, pediu que fosse enviado o roteiro da
entrevista para que ela o conhecesse antes da conversa. Isso foi feito e, na sequéncia, ela
enviou as respostas do roteiro por escrito, recusando-se a participar da interacdo virtual.
Ainda, dois estados que ndo possuem a ouvidoria setorial tiveram representantes das
ouvidorias (geral e de seguranca publica) representadas no grupo entrevistado. O Quadro 6

traz a detalhes sobre as entrevistas.



Quadro 6: Lista de interlocutores das ouvidorias e caracteristicas das entrevistas
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Estado Entrevistado(a) Tempo no cargo | Tempo entre o Duracao da entrevista
convite e a
entrevista
Norte
Amazonas Herbert de Almeida 2 anos 32 dias 37 min
Teles
Roraima Dayana Almeida 6 meses 33 dias 48 min
Kozlowski
Rondénia Renata Ferreira 3 anos 10 dias 47 min
Campos
Acre Macleine Paula de 1,5an0 19 dias 1h52*
Melo
Nordeste
Maranhédo Jéssica Alves da Silva 6 anos 11 dias 1h11
Piaui Carlos Alberto 1 ano 8 dias 1h03
Amorim
Ceara Débora Rebelo 5 anos 73 dias 47 min
Rio Grande do Anna Nunes 6 meses 38 dias 53 min
Norte
Paraiba Gabriela Freitas de 7 anos 17 dias 54 min
Siqueira
Pernambuco Daiana Ferreira 7 anos 51 dias e-mail
Alagoas Glauber Melo 1ano 20 dias 1h13
Bahia Rafael Sampaio 5,4 anos 15 dias 1h18
Ribeiro
Centro-Oeste
Mato Grosso do | Tamy Ingrid Rezende 6 meses 18 dias 1h07
Sul
Goias Italuzy Toledo 11 anos 32 dias 1h15
Nascimento
Distrito Federal Rivia Lourenco 1 més 43 dias 51 min
Coimbra
Sudeste
Minas Gerais Rodrigo Xavier 5 anos 16 dias 2h11*
Sao Paulo Ana Paula Bento da 6 anos 34 dias 59 min
Silva
Rio de Janeiro Adriano Neiva 6 meses 49 dias 58 min
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Espirito Santo Kenia Fazolo 1 més 31 dias 55 min
Sul
Rio Grande do Lucas Fuhr 1 més 19 dias 46 min
Sul
Santa Catarina Claudio Pinheiro 6 meses 6 dias 31 min
Parana Andrea Krawutsche 2,4 anos 7 dias 50 min
lera

* Entrevistas que, por problemas técnicos, ndo foram integralmente gravadas. O tempo mencionado foi
mensurado a partir de relatério logo apds as entrevistas.
Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Além das informacGes obtidas nas entrevistas, foram usados, para a anélise de dados,
as normas de criacdo das ouvidorias e os relatdrios por elas produzidos. As normas de criacao
foram obtidas a partir de respostas a pedidos de informagéo via LAI, o que foi respondido por
11 dos 22 estados que contam com ouvidorias penitenciarias. Para os demais, foi possivel
encontrar a informacdo em sites ou documentos oficiais, com exce¢do do Estado da Bahia, de
forma que estes documentos foram posteriormente escrutinados. O Quadro 7 traz 0s niUmeros

de tais normas.



Quadro 7: Leis que criam as ouvidorias penitenciarias nos estados
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Estado Ano de criacdo Norma de criacéo Tema geral da norma
Séo Paulo 2001 Decreto Estadual n° Estrutura a secretaria
46.623/2001

Rio de Janeiro 2003 Decreto n° 33.164/2003 Estrutura a secretaria
Minas Gerais 2004 Lei n° 15.298/2004 Cria a ouvidoria-geral
Alagoas 2007 Lei Delegada n° 43/2007 Estrutura a secretaria
Piaui 2009 Lei Complementar n® 141/2009 | Cria a ouvidoria penitenciaria
Espirito Santo 2009 Decreto n° 2.289/2009 Cria a ouvidoria-geral
Acre 2009 Portaria lapen n° 328/2009 Cria a ouvidoria penitenciaria
Paraiba 2011 Lei n®9.521/2011 Cria a ouvidoria-geral
Santa Catarina 2011 Lei Complementar n® 741/2011 | Trata da estrutura da secretaria
Goias 2013 Lei n° 18.056/2013 Estrutura a secretaria

2018 Lei n® 19.962/2018 Estrutura a secretaria
Rio Grande do Sul 2014* Lei n® 14.485/2014 Cria a ouvidoria-geral
Mato Grosso 2015 Decreto n° 157, de 2015 Estrutura a secretaria
Maranh&o 2015 Lei n® 10.211/2015 Estrutura a secretaria
Bahia 2015%**
Amazonas 2015 Lei n®4.163/2015 Trata da estrutura da secretaria
Pernambuco 2016 Decreto n° 42.633/2016 Trata da estrutura da secretaria
Ceard 2017 Decreto n° 32.192/2017 Trata da estrutura da secretaria
Mato Grosso do Sul 2017 Decreto n° 14.879/2017 Cria a ouvidoria-geral**
Rio Grande do Norte | 2019 Decreto n° 29.084/2019 Trata da estrutura da secretaria
Amapéa 2019 Portaria lapen n° 02/2019 Cria a ouvidoria penitenciaria
Distrito Federal 2020 Decreto n° 40.833/2020 Trata da estrutura da secretaria
Parana
Rondbnia Ouvidorias funcionam, mas ainda n&o foram formalizadas legalmente.
Roraima
Paré
Sergipe Estados ndo contam com ouvidorias penitenciarias.
Tocantins

* A ouvidoria penitenciaria do Rio Grande do Sul, embora ainda exista formalmente, esta desativada desde 2017.
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** Criada no ambito do Controle Interno do Poder Executivo.

*** Ndo foi encontrado o nimero da lei de criagdo do 6rgdo. O ano indicado foi informado pelo ouvidor em
entrevista concedida a pesquisa (2022).

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Ja sobre os relatorios, € necessario indicar que dez dos 22 estados que possuem
ouvidorias penitenciarias ndo publicaram relatorios no corte temporal da pesquisa (2016 a
2022). Entre aqueles que os publicam, muitos ndo o fizeram em anos concomitantes. Apenas
dois estados (Minas Gerais e Paraiba) divulgaram esta prestacdo de contas anualmente no
corte temporal proposto e, ainda, pode-se indicar que o ano de 2019 é o que tem maior
numero de relatérios publicados. Para viabilizar comparacdes entre os casos (estados),
procedeu-se, entdo, ao envio de novos pedidos de informagdo (via LAI) a todos os entes
analisados de forma a se complementar os dados de anos e estados em que ndo hé relatérios.

Buscou-se, nestes pedidos, reunir dados consolidados do periodo em analise sobre a
quantidade de manifestacdes recebidas e o seu tipo, conforme classificacdo nativa®, que sdo
as informacdes basicas dos relatérios encontrados. Trés dos estados que ndo publicaram
nenhum relatorio no periodo responderam: Rio de Janeiro, Bahia e Mato Grosso do Sul — este
Gltimo com informacdes a partir de 2018. Dentre os demais, Sdo Paulo e Ceara forneceram
dados dos anos em que ndo divulgaram relatérios; Amazonas e Maranhdao completaram os
dados a partir de 2017,

Também foram solicitadas, via LAI, informagdes acerca dos ouvidores penitenciarios
no corte temporal. Além dos nomes, pediu-se 0s minicurriculos destes, de forma a se entender
o perfil basico destes atores. O indice de respostas, nesse caso, foi maior, com todos 0s
estados enviando alguma informacdo. Em alguns casos, porém, foi necesséario buscar
informaces sobre os minicurriculos nos sites governamentais, ja que sé foram fornecidos os
nomes dos titulares nos periodos. O Quadro 8 resume as formas de coleta dos dados conforme

relatadas.

° Tipicamente, as ouvidorias classificam as manifestacdes em: dentincias, informacdes, reclamacdes, sugestées e
elogios.
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Quadro 8: Lista de documentos consultados e de informacdes coletadas nestes

Documento consultado Informac6es verificadas
Lei de criacdo das ouvidorias Data da criacdo, missdo das ouvidorias, subordinacéo
Relatérios das ouvidorias Quantidade de manifestacdes, tipos de manifestacdes
LAl Quantidade de manifestacdes, tipos de manifestacdes

Nomes e minicurriculos dos ouvidores entre 2015 e 2022
Secretarias responsaveis pelas politicas penais entre 2015 e 2022

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Estes documentos foram lidos de forma estruturada a partir do preenchimento de um
formulério do Google Forms. As informag6es assim obtidas, trianguladas com as entrevistas,

resultaram nas analises que se seguem.

4.3 Duas décadas de expansdo das ouvidorias penitencidrias

As ouvidorias penitencidrias foram criadas pelo pais nas duas Gltimas décadas, de
forma que, em 2022, 22 dos 27 entes federados contavam com o instituto. A Figura 3 mostra a
linha do tempo de inauguracdo destes 6rgados, considerando-se as datas das normativas que as
criaram. S6 ndo foi possivel encontrar a lei de criacdo do 6rgdo no caso da Bahia. Neste
Estado, o ano de inauguracdo foi informado pelo ouvidor entrevistado, mas ele ndo soube
indicar a respectiva norma.

Note-se que Goias, apesar de ndo ter, em 2022, uma ouvidoria penitenciaria, contou
com este instituto duas vezes ao longo do corte temporal da pesquisa. Ainda, Parana, Roraima
e Rondo6nia possuem ouvidorias penitenciarias em funcionamento e tiveram suas titulares
entrevistadas, mas os institutos ainda ndo foram legalmente constituidos. Rio Grande do Sul,
por sua vez, tem uma ouvidoria instituida legalmente, mas ela ndo estava ativa em 2022.

Dentre as ouvidorias ainda em funcionamento, Sdo Paulo foi o primeiro Estado a criar
0 instituto, em 2001. A ouvidora do Estado, entrevistada pela pesquisa, indicou data anterior,
1996, mas, como informado via LAI, entre 1996 e 2001, esse funcionamento foi informal — ou
seja, a ouvidoria prestava servigcos, mas ndo existia na estrutura legal e formal do Estado. Essa
inovacao foi, em grande medida, uma resposta ao Massacre do Carandiru, em 1992, que gerou
pressdes sobre o governo paulista e levou & construcao, por decreto, da Ouvidoria de Policia
no Estado em 1995. Em 1997, esta foi formalizada em lei.

Em outras palavras, um evento extremo de violacdo de direitos dos custodiados,
incompativel com o momento democratico recém-inaugurado no pais, fez com que o Estado

lancasse médo de um mito institucional (Meyer; Rowan, 1991) da democracia, o de que 6rgdos



143

de controle e participacdo podem elevar a transparéncia e a responsividade da politica, de
forma a impedir novas violagdes de direitos no contato entre burocracia e cidaddos. Busca-se,
assim, legitimar a politica penitenciaria no contexto democratico. No caso da ouvidoria de
policia paulista, conforme demonstrado no Capitulo 2, construiu-se um 6rgdo autbnomo que
tem atuado de forma combativa no controle externo das corporagdes, mas 0 mesmo ndo se
verifica integralmente no caso da ouvidoria penitenciaria do Estado, como sera visto ao longo

deste capitulo.

Figura 3: Linha do tempo com anos e normas de criacdo das ouvidorias penitenciarias estaduais

(2]
PB (Lei 9.521/ 2011); 8 ;
SC (LC 741/ 2011); E :?na:ir:‘:ania
GO (Lei 18.056/ 2013 e = Roraima
+SP (Dec 46.623/ 2001); Lei 19.962/ 2018)* ; £
:\qﬂi; (I()Lec_ fg.;gg; gggi;; RS (Lei 14.485/ 2014); o
. €i 15. : 3 i
-AL (LD 42/ 2007): A EE:f{gfgllfizlozfsl)?)’ DF (Decreto 40.833/ 2020);
+PI (LC 141/ 2009); BA (2015)
*ES (Dec 2.289/ 2009); AM (Lei 4.163/ 2015);

*AC (Por IAPEN 323/.2009) PE (Decreto 42.633/ 2016);

CE (Decreto 32.192/ 2017);
AP (Portaria lapen 02/ 2019);

2000 a 2009 A partir de 2020

* A ouvidoria penitenciaria de Goias foi criada em 2013, extinta em 2014, recriada em 2018 e novamente extinta
em 2019.

** Ano informado pelo ouvidor em entrevista.

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Para
Roraima
Segipe
Tocantins

N3ao tém ouvidoria Ouvidorias ndo

A partir de 2003, outros estados seguiram este caminho inaugurado por Sdo Paulo e
criaram ouvidorias setoriais préprias para a area, com a intensificacdo deste movimento a
partir de 2010. Pode-se apontar pelo menos trés condi¢Bes que ajudam a explicar esta rapida
expansao e a consolidacdo do mito institucional (Meyer; Rowan, 1991) do controle da politica
penitencidria via ouvidorias no pais: pressdo da sociedade civil e de organizaches
internacionais, dindmicas politico-administrativas estaduais e estratégias de inducdo nacional
de politica. Em cada Estado, estas trés condi¢Ges interagiram entre si, de maneiras peculiares,
com cada uma delas ganhando ou ndo proeminéncia em cada caso.

No que tange & pressao internacional, representantes de dois estados, Maranhdo e
Ronddnia, indicaram nas entrevistas que este pode ser o fator mais relevante. Ambas citaram
que as ouvidorias penitenciarias foram resultado de recomendacdes feitas pela Comissdo e
pela Corte Interamericanas de Direitos Humanos, demonstrando a confianga destes

organismos no mito (Meyer; Rowan, 1991) do controle dos espagos penitenciarios. As
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recomendac@es foram resultado de rebelides em unidades estaduais — Pedrinhas (Maranho)*
e Urso Branco (Rondonia)® — que terminaram com dezenas de mortos.

Ja no que tange as caracteristicas politico-administrativas dos estados e ao seu papel na
expansao das ouvidorias, pode-se, também, avaliar se reformas administrativas que levam a
criacdo de secretarias voltadas a administragao penitenciaria (Mapa 6), atomizadas em relacéo
a outras pastas, redundam na criagdo de ouvidorias penitenciarias. Como se pode observar, em
sete dos 17 estados houve coincidéncia da separacdo da pasta prisional de outras secretarias
com a criacdo imediata das ouvidorias. Em geral, pastas dedicadas a politicas de seguranca
publica como um todo ou a politicas de direitos humanos (nas penitenciarias, mas também em
outras politicas, como as voltadas para a infancia)®’ foram transformadas em Secretarias de
Administracdo Penitenciaria.

Apenas Minas Gerais fez a mudanca contraria paralelamente a criacdo das ouvidorias
penitenciarias: a secretaria antes atomizada tornou-se uma pasta que integrava todas as
corporac@es de seguranca publica, sob 0 nome de Secretaria de Defesa Social. Nos demais
casos, ha uma variedade de arranjos administrativos no momento de criacdo das ouvidorias.
Ha situacGes em que ndo foram registradas mudancas nas pastas, de forma que as politicas
penitenciarias foram mantidas tanto em secretarias ja atomizadas (SP, MA, BA e RN) quanto
em pastas que tratam conjuntamente de outras politicas (PI, ES, AC, MT, PE, MS, AP e RR).
Houve, também, estados que alteraram suas estruturas administrativas no periodo, mas as

mudancas nio significaram separagéo das politicas penitenciarias de outras (SC e GO)%.

% Entre outubro de 2013 e janeiro de 2014, uma série de rebelides resultou em 63 custodiados mortos, alguns
decapitados na unidade de Pedrinhas, localizada no Maranh&o. O histdrico das rebelifes nesta unidade pode ser
conferido  aqui: https://www.conectas.org/noticias/violacao-continuada-dois-anos-da-crise-em-pedrinhas/.
Acesso em: 16 nov. 2022.

% A rebelido em 2002 na Casa de Detengdo José Mario Alves, conhecida como Urso Branco, resultou em 27
mortos. Aqui, pode-se conferir a tramitacdo do caso na Comissdo e na Corte Interamericanas de Direitos
Humanos: http://cidh.oas.org/annualrep/2006port/brasil.394.02port.htm. Acesso em: 16 nov. 2022.

%7 Estas pastas recebiam nomes distintos em cada Estado: Secretaria da Justica (RJ), da Defesa Social (AL), da
Cidadania e Administragdo Penitenciaria (PB), de Seguranca Publica e Administracdo Penitenciaria (AM), de
Justica e Cidadania (CE) e da Justica e Paz Social (DF).

% Em Santa Catarina, a Secretaria de Seguranca Publica e Defesa do Cidadéo foi transformada em Secretaria de
Justica e Cidadania. Em Goids, na segunda vez que o Estado criou a ouvidoria penitenciéria, paralelamente, a
Secretaria de Seguranca Publica e Penitencidria foi transformada em Secretaria de Seguranca Publica.


http://cidh.oas.org/annualrep/2006port/brasil.394.02port.htm
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Mapa 6: Mudancas das pastas responsaveis pelas politicas penitencidrias nos anos de criagdo das ouvidorias
penitenciarias
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Para além da atomizacdo das ouvidorias, que pode resultar em construcdo das
ouvidorias setoriais, como parece ser 0 caso em sete dos estados (Mapa 6), as reformas
administrativas podem levar a esta constru¢cdo por mais pelo menos dois caminhos. O
primeiro é a criagdo de diretorias ou autarquias autdbnomas para a conducdo das politicas
penitenciarias. E o segundo é pela via da construcao de ouvidorias-gerais.

Cinco casos — Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Amazonas, aléem de Goias
na segunda criagcdo da ouvidoria — sdo exemplos deste primeiro caminho, que passa pela
criacdo de 6rgdos autdbnomos para a conducdo das politicas penitenciarias. Em Goias, por
exemplo, foi registrada a criacdo, em 2018, da Diretoria de Administracdo Penitenciaria. Em
outros casos, este caminho pode ter sido também determinante, apesar de a criacdo das
ouvidorias ndo ter sido concomitante com a reforma administrativa, como explicou a

interlocutora do Acre:

Foi em 2008, 2007, que foi criado, aqui no Acre, o Instituto de
Administracdo  Penitenciaria. Antes era um departamento, né?
[Departamento] Penitenciario ligado a Secretaria de Seguranga Publica. Mas,
na época que foi criado o Instituto, ele passou a ser ligado a uma
supersecretaria, que era a Secretaria de Assisténcia Social e
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Desenvolvimento da Cidadania, era alguma coisa assim. [...] A gente tava
nesse caminho de desenvolver essa politica de uma forma mais
democratica, cidadd, e, ai, a gente teve esse momento, era um outro
momento do governo, e, em 2010 [sic]*®, se cria formalmente a ouvidoria
penitencidria, através de uma portaria do lapen (Macleine Paula de Melo,
ouvidora penitenciaria do Acre, em entrevista a pesquisa, 2022, grifo nosso).

As colocagdes da interlocutora do Acre demonstram como a criagdo das ouvidorias
penitencidrias, ligada a atomizacdo da politica da area, pode estar atrelada ao mito (Meyer;
Rowan, 1991) do controle, importante para a legitimacdo da politica em ambiente
democratico. Como colocado por ela, ha uma necessidade de se “desenvolver essa politica de
uma forma mais democratica, cidada”. Nao apenas a politica penitenciaria precisa ser
legitimada no ambiente democréatico, mas todas as acdes estatais, de forma que o mito
(Meyer; Rowan, 1991) do controle permeia toda a estrutura governamental. N&o a toa, outro
caminho em que as reformas administrativas podem resultar na criacdo dos érgdos é com a
inauguracdo das ouvidorias-gerais.

A Paraiba é um dos casos em que a criagdo da ouvidoria penitenciaria se deu
paralelamente a cria¢do da ouvidoria-geral. Isso pode se dar sem necessariamente a separacao
da secretaria em paralelo (0o que aconteceu com a Paraiba). Minas Gerais, por exemplo,
passou por uma reforma em 2003, quando as secretarias de Seguranca Publica e de Justica e
Direitos Humanos, a primeira até entdo responsavel pelas carceragens policiais, e a segunda,
pelas penitenciarias, foram unidas na Secretaria de Defesa Social. No &mbito desta reforma,
porém, foi criada a Ouvidoria-Geral, com status de secretaria e a partir da qual foram
construidas as ouvidorias setoriais, inclusive a penitenciaria.

Atualmente, todos os estados analisados contam com ouvidorias-gerais. Na maioria
dos demais casos (além de Minas Gerais e Paraiba), porém, as ouvidorias-gerais sao
anteriores as ouvidorias penitenciarias, indicando que a inauguracdo das primeiras, embora
possa ser um fator explicativo a ser considerado em alguns casos, ndo é fator suficiente para
explicar a expansdo das ouvidorias penitenciarias. Ha, ainda, dois estados que tiveram suas
ouvidorias-gerais criadas em momentos posteriores as ouvidorias penitenciarias: Rio de
Janeiro e Ceara. Portanto, estas ndo sdo também necessarias para a constituicdo das ouvidorias
penitenciérias se outros fatores favorecerem esta constituicao.

Outra explicacdo possivel para a expansdo das ouvidorias penitenciarias no periodo é a
possibilidade de que agbes do governo federal tenham visado a inducdo da politica de
implantacdo destes institutos nos estados, ja que, em especial no periodo entre 2008 e 2018, o

% Mais adiante na entrevista, a ouvidora se corrigiu: a data de criaco do 6rgéo foi 2009, por meio do Decreto n°
328/2009.
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governo federal tentou ampliar sua incidéncia nas politicas penitenciérias (Ferreira, 2021).
Alguns dos entrevistados indicaram o apoio do Departamento Penitenciario Nacional (Depen)
como importante, se ndo para a cria¢do do instituto nos estados, para a sua estruturacdo, com a
destinacdo de verbas para a compra de equipamentos especificamente para as ouvidorias
penitenciérias:
A Agepen'® ¢ uma autarquia, nio gera recursos, e se as coisas... por
exemplo, n6s recebemos agora uma, receberemos, alias, uma provavel verba
do Depen pra montar, pra estruturar a ouvidoria, t&? Mas, [hoje], ndo existe
uma sala por enquanto. A nossa sede aqui também ndo tem um local
disponivel, exclusivo, no momento ndo tem, pra que possa ser estruturada,
criada uma sala especifica para ouvidoria, ainda ndo (Tamy Rezende,

ouvidora penitenciaria do Mato Grosso do Sul, em entrevista a pesquisa,
2022).

Ha, portanto, uma confianca também do governo federal no caminho da legitimacéo
da politica penitenciaria via expansdo das ouvidorias. A falta de estrutura desses 6rgdos nos
estados, conforme citada pela interlocutora, porém, foi repetida por outros entrevistados, de
forma que a institucionalizagdo da politica parece ser, via de regra, demorada. Nesse sentido,
é importante citar os casos do Parana, de Roraima e de Ronddnia, que se diferem dos demais
estados, dado que as ouvidorias penitencidrias estavam ainda em um momento pre-
formalizagdo no momento da realizacdo das entrevistas. Assim, o instituto € anunciado nos
canais oficiais de governo, tem uma titular, mas ainda néo existe oficialmente. Aqui, de novo,

é citada a importancia da inducdo nacional da politica, via Depen:

Entdo, no papel, a gente ndo existe, ai a gente vem ai... estd com uma
direcdo que estd dando esse apoio maior ai, a gente esta trabalhando também
com o Depen nacional para fazer essa criacdo legal, por questdo de
legislacdo. A legislacdo voltada para n6s ndo existe, mas a gente vem
trabalhando ai, com o sistema, desde 2011, mas que as pessoas estdo
conhecendo [a ouvidoria] faz ai uns 3 anos (Andrea Krawutsche lera,
ouvidora penitenciaria do Parand, em entrevista a pesquisa, 2022).

Para além destes casos, outros ouvidores indicaram gue 0s institutos que representam
comecaram a funcionar “de facto” antes de serem criados formalmente. Todos os que citaram
0 inicio das atividades antes da formalizacdo do instituto, porém, apontaram a precariedade

deste tipo de arranjo e a importancia da formalizacao:

A ouvidoria, ela existe desde 2011, quando foi feito o desmembramento da
Secretaria de Administracdo Penitenciaria e da Secretaria de Seguranga
Publica. Porém, ela existia de maneira informal, né, ela existia “de fato”,

100 Agéncia Estadual de Administracéo do Sistema Penitenciario.
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mas ndo existia “de direito”. A criagdo mesmo na estrutura do 6rgdo da
SEAP s6 foi mesmo em 2015. [...] [Entre 2011 e 2015] Existia um ouvidor, a
equipe era bem limitada e até mesmo pelo fato dela ndo existir no
organograma, ela era um setor que funcionava mais na invisibilidade, era um
setor que funcionava de forma improvisada e muito precaria. Inclusive,
funcionava em um espaco, €... Como que eu posso te dizer... improvisado na
nossa Casa de Albergado, ficava até um pouco afastado da sede
administrativa. [...] A partir do momento que € um servico que tem
funcionalidade, a secretaria, ela tem que manter o setor para que funcione de
forma eficiente, dar mecanismo para que a instituicdo funcione de forma
efetiva, dando mais legitimidade para chegar nos espacos e se impor como
servigo de ouvidoria (Jéssica Alves, ouvidora penitenciaria do Maranhdo, em
entrevista a pesquisa, 2022).

A literatura reforca a importancia da informalidade da atuacdo dos ouvidores
(Comparato, 2016; Lyra, 2016), em especial no contato com os cidaddos, desburocratizando o
acesso ao instituto. Esta informalidade também pode ser relevante ao garantir maior
flexibilidade para a atuacao dos ouvidores, que ora trabalham com pressdes politicas, ora com
ferramentas administrativas. Por outro lado, como o trecho da entrevista acima indica, a
institucionalizacdo da ouvidoria na estrutura governamental é importante para garantir
recursos para o trabalho — o que traz a formalizacdo como caracteristica imprescindivel para
orgdos de accountability, conforme caracterizados por Mainwaring (2003).

No caso do Parand, por exemplo, a ndo formalizacdo do 6rgdo faz com que nédo exista
na estrutura governamental sequer o cargo de ouvidor, de forma que a entrevistada ¢é lotada
como chefe de gabinete do secretario e acumula as fungdes da ouvidoria. No caso do
Maranh&o, havia limitagdes de espaco, orcamento e pessoal, sem a previsdo legal deste direito
ao ouvidor. Em outros casos, foi citada, também, a relevancia desta formalizacao para garantir
prerrogativas como a livre entrada em unidades prisionais para fins de vistorias. Ou seja, se a
relacdo com os cidaddos deve ser informal (Comparato, 2016; Lyra, 2016), com o Estado
deve ser formal.

Dois casos, porém, valem ser destacados no que tange a institucionalizacdo por
demonstrar que ela, apesar de importante, ndo garante a estabilidade dos institutos. Sao eles:
os do Rio Grande do Sul e de Goias, posto que as ouvidorias penitenciarias foram criadas
formalmente e ndo estdo mais em funcionamento. No Rio Grande do Sul, a ouvidoria, criada
em 2014, ainda existe legalmente, mas esta desativada desde 2017. Segundo o ouvidor-geral
do Estado, entrevistado pela pesquisa, “o governo avalia, em primeiro lugar, que as demandas
estdo sendo acolhidas e recebendo respostas do Estado” (Lucas Fuhr, ouvidor-geral do Rio
Grande do Sul, em entrevista a pesquisa, 2022). Ele indica que, embora se estude a reativacdo

da ouvidoria penitenciaria, ndo ha pressa, ja que as manifestacGes sobre estas politicas
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estariam sendo encaminhadas ora pela ouvidoria de direitos humanos, ora pela de seguranca
publica.

A dificuldade do interlocutor em explicar quando as demandas sdo direcionadas a uma
ou outra ouvidoria, porém, acabam por revelar que o arranjo resulta na perda de uma
caracteristica fundamental do instituto da ouvidoria: a unipessoalidade, que presume uma
identificacdo entre cidaddos interessados na politica e o ouvidor, atores entre 0s quais a
relacdo de conhecimento e confianca é fundamental para o sucesso do instituto (Lyra, 2011b;
Comparato, 2016). Assim, segundo a narrativa do entrevistado, as manifestagdes recebidas
sdo devidamente encaminhadas, mas os relatos sdo de uma estrutura governamental, dando
prosseguimento burocratico a requerimentos de cidaddos, ndo de um 6rgdo de controle ou de
participacao social. De acordo com o interlocutor, 0 mais comum do sistema penitenciario sao
demandas por remédios ou atendimentos médicos para custodiados, o que é mediado pela
ouvidoria com o setor responsavel pela secretaria.

Assim, para os objetivos deste trabalho, o Rio Grande do Sul sera considerado um
Estado que teve ouvidoria penitenciaria até 2016 e, a partir de 2017, ndo contou mais com 0
orgdo. O mesmo tratamento sera dado a Goias, onde a ouvidoria foi criada formalmente em
2013, extinta em 2014 e recriada em 2018, sendo novamente extinta no ano seguinte®.
Nos periodos em que o instituto ndo existiu, suas competéncias foram absorvidas pela
ouvidoria de seguranca publica. O titular desta ouvidoria, também entrevistado para a
pesquisa, chegou a ser, em 2013, o primeiro ouvidor penitenciario do Estado. Ele avalia que,
dadas a complexidade e as peculiaridades da pauta penitenciaria, esta deveria ter uma
ouvidoria separada e indica que ja escreveu alguns pareceres nesse sentido para 0 governo
estadual. Apesar disso, ele aponta que a decisdo é politica, e, no momento, as competéncias
estdo agregadas.

Neste cenario em que as ouvidorias penitenciarias se expandiram, mas ainda passam,
em alguns casos, por dificuldades na institucionalizacdo das suas funcdes, cabe avangar nas
descri¢Oes desses institutos estaduais. No proximo topico, serdo tratadas as caracteristicas
ligadas a autonomia das ouvidorias, aspecto que tem sido apontado como 0 mais relevante

para a formacao de ouvidorias cidadas (Lyra, 2011a; 2011b).

101 ej n° 18.687/2014, que extinguiu a Secretaria de Administracéo Penitenciéria e a respectiva ouvidoria.
102') ej n° 20.491/2019, que criou a ouvidoria de seguranca piblica e transferiu para ela as competéncias da
ouvidoria penitenciaria.
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4.4 Autonomias versus subordinacdes nas ouvidorias penitenciarias

A ideia de independéncia (Moreno; Crisp; Shugart, 2003) tem sido traduzida na
literatura sobre ouvidorias publicas como autonomia (Lyra, 2011b; 2016). Aponta-se para a
necessidade de que os ouvidores sejam autbnomos o suficiente das autoridades e burocracias
as quais devem controlar. Essa almejada autonomia abarca, idealmente, pelo menos trés
dimensdes: politica, orcamentaria e de pessoal. A primeira protege o titular de possiveis
intimidagdes no cumprimento dessas missdes. As duas Ultimas, por sua vez, garantem uma
independéncia material para a realizacdo das acfes necessarias para 0 cumprimento das
missOes do instituto.

Estudos nacionais, sobre ouvidorias de policias e de outras politicas publicas, porém,
indicam que os 6rgéos criados no pais ndo tém alcancado essa independéncia de forma ampla
(Lemgruber; Musumeci; Cano, 2003; Comparato, 2005; Quintdo, 2018), aproximando-se de
formatos de ouvidorias privadas (Lyra, 2011b). O resultado desse tipo de instituto implantado
em orgaos publicos seria o que Lyra (2004) chamou de “ouvidorias obedientes”. Tais seriam
institutos que adotam o mito (Meyer; Rowan, 1991) do controle externo de forma cerimonial,
ou seja, sem construi-lo nos moldes adequados para os fins oficiais, quais sejam melhorar a
transparéncia, a responsividade (Schedler, 1999) e a participacdo social (Malena; Forster;
Singh, 2004; Comparato, 2016) na politica.

Os dados das ouvidorias penitencidrias também apontam para baixa autonomia de
forma, embora alguma diferenciacdo seja possivel entre os 6rgdos estaduais, conforme seré

exposto a seguir.

4.4.1 Autonomia politica

No que tange a autonomia politica, dois sdo os pontos usualmente avaliados: a forma
de escolha do ouvidor e 0 mandato. Do ponto de vista da escolha do titular, quanto menos
discricionariedade a autoridade a ser controlada tiver, mais autbnomo sera o instituto.
Pensando também no perfil participativo desejavel as ouvidorias nos moldes brasileiros
(Comparato, 2016), uma maior participacdo da sociedade civil nesta escolha torna-se também
importante. O mandato cumpre a funcéo de proteger o ouvidor, que ndo podera ser retirado do
cargo pelas autoridades nos momentos em que, no exercicio das suas funcbes, expor ou

pressionar tais autoridades.
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Nesse ponto, tem-se que a maioria dos estados conta com ouvidor penitenciario
escolhido pelo secretario da pasta penitenciaria, com total discricionariedade. Nas entrevistas,
alguns interlocutores mencionaram que o ato formal de nomeacdo é feito pelo governador,
mas este o faz a partir da escolha do secretario. De forma geral, os ouvidores alegaram nédo

sofrer pressdes por essa razéo e apenas o entrevistado da Bahia destoou dessa narrativa.

Eu confesso que tenho uma inseguranga, né? Por ser um cargo comissionado
de livre nomeacdo e exoneracdo, a gente tem essa instabilidade, entdo
durante todo o periodo que eu permaneci aqui, sinto que a gente fica com
essa situacdo, né? Mas nunca houve aqui nada nesse sentido [coacdes]
(Rafael Ribeiro, ouvidor penitenciario da Bahia, em entrevista a pesquisa,
2022).

Como contraponto, foram encontradas duas excecdes para essa discricionariedade do
secretario nas escolhas: Piaui e Minas Gerais. No Piaui, h& um Conselho de Ouvidores,
formado por indicados do Conselho Regional de Psicologia (CRP), da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), da Defensoria Publica e da Secretaria de Justica. Esses conselheiros
elaboram uma lista triplice, a partir da qual o governador escolhe o ouvidor da Secretaria de
Justica.

Ja em Minas Gerais, originalmente, era aberto um edital pablico, e os interessados se
inscreviam para o cargo. Dentre os candidatos, eram escolhidos trés pelo Conselho
Penitencidrio Estadual, e o governador selecionava um dos nomes, que, em seguida, era
sabatinado pela Assembleia Legislativa. Esse formato, porém, sofreu mudancas em 2016'%, e,
desde entdo, a escolha do ouvidor tornou-se uma prerrogativa do governador, que pode
escolher um nome a seu critério. O modelo mineiro, portanto, fez um deslocamento em
direcdo a reducdo de autonomia.

Somando-se as discussGes sobre a escolha do ouvidor, ao se falar de autonomia
politica, € preciso tratar dos mandatos dos ouvidores. Este instrumento visa garantir que o
ouvidor ndo possa ser afastado do cargo (ou ameagado com o afastamento) em casos em que a
sua atuacdo desagradar autoridades ou burocratas que devem ser controlados por eles, como

comentou o ouvidor de Minas Gerais:

Eu cheguei a exercer o cargo de ouvidor de policia, nessa... sobre 0 gozo
dessa legislacdo, sobre a égide dessa legislacdo [que garantia 0 mandato e
uma escolha mais participativa do ouvidor], melhor dizendo, e isso era
fundamental. N6s tinhamos uma autonomia, ainda que relativa, mas uma

193 Originalmente, a ouvidoria mineira contava com a participagdo social na escolha dos ouvidores, bem como
esses contavam com mandatos, conforme Lei Estadual 15298, de 2004. Em 2016, porém, esses formatos foram
abolidos pela Lei Estadual n° 22.257.
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autonomia. O ouvidor ndo podia ser afastado do cargo, a legislacdo trazia as
situacdes que o ouvidor poderia ser afastado do cargo no curso do mandato,
e eram situagBes extremas, como cometimento de crime, crimes contra a
administracdo publica, enfim, situacdes muito extremadas, né. Tirando essas
situagdes, o ouvidor ndo poderia ser afastado do cargo, e isso conferia ao
ouvidor autonomia, independéncia de poder atuar, liberdade frente as
situacdes que o ouvidor de policia ou do sistema penitenciario ou de
qualquer outra tematica enfrenta no dia a dia (Rodrigo Xavier, ouvidor
penitenciario de Minas Gerais, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Apesar da importancia do mandato, ele também ndo é comum entre as ouvidorias
penitenciarias. Dentre os 22 estados com ouvidorias penitenciarias, quatro contam (ou
contaram) com mandato fixo: Piaui, Paraiba, Sdo Paulo e Minas Gerais — este ultimo s6 até
2016. Os demais sdo de livre exoneracdo do governador/secretario. No ambito da autonomia
politica, portanto, embora seja observada uma tendéncia de subordinacdo das ouvidorias
penitenciarias as autoridades a serem controladas, alguns estados tém maior espaco de atuacao

dos ouvidores.

4.4.2 Autonomias orcamentaria e de pessoal

A tendéncia de baixa autonomia se repete nos ambitos orcamentario e de pessoal.
Levando-se em consideracdo as entrevistas realizadas, no que tange ao or¢camento, apenas
Minas Gerais e Pernambuco apontaram ter orcamentos préprios. No caso mineiro, a ouvidoria
penitenciaria esta subordinada a uma ouvidoria-geral que tem status de secretaria. Como tal,
anualmente, a pasta tem recursos discutidos nas leis orcamentarias e direcionados
diretamente. No segundo caso, como a ouvidora apenas preencheu o formulario, sem
participar da interagdo com a pesquisadora, ndo foi possivel entender como este recurso
proprio se materializa.

Em todos os demais estados, as verbas sdo destinadas pelas secretarias responsaveis
pela administracdo penitenciaria, com total discricionariedade dos titulares das pastas.
Embora todos possuam ouvidorias-gerais, estas estdo subordinadas a outras pastas, como a
Casa Civil, e os interlocutores da pesquisa ndo indicaram nem subordinagdo aos ouvidores
gerais nem destinacdo direta de recursos por estes. Segundo os entrevistados, a ouvidoria-
geral é uma espécie de apoio técnico, que fornece, por exemplo, as ferramentas eletrénicas
para os formularios de dendncias. Triangulando as informacdes das entrevistas com 0sS
organogramas dos estados, tem-se que, em alguns deles, as ouvidorias penitenciarias estdo
descritas no ambito de pastas como a Governadoria (Ronddnia) ou a Secretaria de

Comunicacdo Social (Bahia). Mesmo nestes casos, porém, os entrevistados sequer citaram
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tais pastas, afirmando, ao longo de toda a conversa, a hierarquia em relacdo ao responsavel
pela pasta penitenciaria.

Ja no que diz respeito aos recursos humanos, de novo Minas Gerais € uma excecao,
com servidores concursados diretamente para o instituto. Nos demais estados, 0s
trabalhadores so terceirizados, comissionados ou estagiarios, todos lotados na secretaria que
cuida da administracdo penitenciaria. Ainda, em nenhum dos 20'% estados cujos ouvidores
penitenciarios foram entrevistados (incluindo Minas Gerais), 0 numero de trabalhadores
ultrapassa cinco. Mato Grosso do Sul é um caso extremo e ndo conta com nenhum
funcionario além das ouvidoras, enquanto o Parana tem apenas uma estagiaria além do titular.

De forma geral, os entrevistados minimizaram a questdo ao indicar que podem usar a
estrutura da secretaria que administra o sistema penitenciario ou algum funcionario ligado a
ouvidoria-geral. Assim, alguns ouvidores informaram que ndo precisam, por exemplo, de
advogados, porque podem consultar a equipe juridica da secretaria; de equipe de Assisténcia
Social, porque todas as unidades penitenciarias contam com tal equipe; ou de estatisticos,
porque a ouvidoria-geral cuida dos dados, produz os graficos e faz os relatorios.

Para além dos problemas em termos de autonomia deste formato, ja que as ouvidorias
ficam a mercé de recursos (financeiros e humanos) da secretaria onde estdo as autoridades e a
burocracia a ser controlada, outros problemas podem ser apontados. Levando-se em
consideracdo os esforcos empreendidos pela pesquisa para a coleta de dados para este
trabalho, por exemplo, tem-se que, ao se pedir dados estatisticos de varias das ouvidorias,
recebeu-se a resposta de que ndo se produzem dados novos para pedidos de informacéo e
questdes simples, como unidades de onde vém a maior parte das manifestacoes, ficaram sem
resposta.

Em outras palavras, ndo necessariamente a existéncia de estatisticos na secretaria
levara esses profissionais a atenderem as demandas das ouvidorias — lembrando que, para
além da Lei de Transparéncia que recai sobre toda a Administracdo Publica, as ouvidorias tém
(ou deveriam ter) na transparéncia uma das dimens6es do accountability (Schedle, 1999), uma
missao fundamental. O problema tende a ser mais grave nas outras areas: com a Assisténcia
Social vinculada as unidades penitenciarias, dificulta-se o apoio desses profissionais na escuta
isenta de denuncias, por exemplo, quando estas chegam as ouvidorias.

Estas caracteristicas ligadas a autonomia das ouvidorias vdo impactar diretamente no

desenvolvimento das atividades desses institutos, conforme ficara claro no préximo topico.

104 Do universo de 22 entrevistados, foram excetuados aqui os entrevistados de Goiés (ouvidor de seguranca
publica) e do Rio Grande do Sul (ouvidor-geral), ja que estes 6rgdos ndo sao ouvidorias penitenciarias.
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4.5 Missao: defesa dos cidaddos ou defesa das organizacdes

Quando se busca entender a missdo da ouvidoria, tem-se que ela pode estar entre duas
extremidades (Cardoso, 2011). Em uma ponta, estdo aquelas voltadas para a defesa do
cidaddo e que tendem a atuar mais estruturalmente na politica. Na outra extremidade, esta
missdo pode ser a defesa da institui¢cdo, conformando-se com atuagdes mais pontuais de forma
a se reduzir criticas a politica. Na concepcdo de Lyra (2011b), seria, no primeiro caso, a
conformacao de uma ouvidoria publica e, no segundo, de uma ouvidoria privada.

Retoricamente, os ouvidores entrevistados, de forma geral, se alinharam com a
segunda perspectiva funcional (defesa do interesse da institui¢do), indicando que os 6rgaos
sdo uma “ferramenta tremenda” de gestao e “os olhos do secretario na ponta” (Adriano Neiva,
ouvidor penitenciario do Rio de Janeiro, em entrevista a pesquisa, 2022). Na mesma medida,
ao citarem as atividades mais importantes que desenvolvem, falaram em prestar auxilios
pontuais aos demandantes, como mediar a oferta de um atendimento de salde a um
custodiado diante da demanda dos seus familiares ou auxiliar estes familiares a se cadastrarem
para a visitacao.

Em alguns casos, os interlocutores colocaram a missdo da ouvidoria em um lugar
intermediario, indicando uma dupla representagdo: os ouvidores seriam 0s representantes dos
cidaddos diante do secretario e os representantes do secretario diante dos cidaddos. Nessa
linha, usaram palavras como “ponte” ou “canal”, mas, de forma geral, a subordinacdo a
autoridade que deveria ser controlada pelo 6rgao pode impedir o cumprimento da missdo de
garantir os direitos dos cidaddos (Lyra, 2011b), algo que fica explicito, como nesse trecho de

entrevista:

Ah, eu acho que ndo existe nenhum problema em relagdo a isso [ser
subordinada ao secretério], porque o meu trabalho é fazer o canal de
comunicagdo entre a populacdo e a secretaria, entdo, na minha opinido,
guanto mais proxima eu tiver do secretario para propor melhorias, melhor
(Rivia Lourenco, ouvidora penitenciaria do Distrito Federal, em entrevista a
pesquisa, 2022, grifo nosso).

A contraposicdo mais direta a essas visdes foi feita apenas pelo ouvidor de Minas
Gerais, que chamou de “desprestigio a fun¢do ai de fiscalizacdo, de 6rgao de controle social
externo” a subordinagdo a outras secretarias, que ndo especificas da ouvidoria, e a
responsabilidade por atividades como ‘“fale conosco” das pastas (Rodrigo Xavier, ouvidor
penitenciario de Minas Gerais, em entrevista a pesquisa, 2022). Ele também destoou dos

demais interlocutores ao apontar como responsabilidades da ouvidoria a¢cbes menos pontuais e
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individuais (direcionadas a um custodiado especifico) e que ultrapassam, inclusive, o Poder
Executivo. Como exemplo, o interlocutor citou ingeréncias junto a Defensoria Publica para
garantir a lotacdo de defensores em determinados municipios onde foram identificados
gargalos no atendimento juridico das unidades.

Essas diferentes compreensfes sobre qual seria a missdo das ouvidorias também se
materializam nas legislacbes que criam os 6rgdos nos estados. Assim, ha aquelas, como a do

Mato Grosso do Sul'®

, que institui o 6rgdo no ambito do sistema de controle interno da
secretaria, ou seja, afasta definitivamente qualquer intengdo de uso para controle externo e
participacao social. No caso do Amapa'®, é plasmada a ideia de ouvidoria como “ponte” j& no
art. 1°, que estabelece que a missdo do 6rgdo € “servir como canal de comunicag¢do direta
entre os cidaddos em geral, prioritariamente, com o Diretor do Instituto Penitenciario,
colimando transmitir informacGes e colaborar no aprimoramento das atividades”. No caso da

Paraiba’”’

, tem-se uma aproximacao mais direta com a ideia de garantia de direitos, ja que, no
art. 1°, a lei estabelece como objetivos ouvir reclamaces, receber denlncias e apurar os fatos.
O art. 2° diz, ainda, que cabe a ouvidoria adotar as medidas cabiveis, “visando a
responsabilidade civil, criminal e administrativa” em casos de violagdes de direitos.

Nem todas as normas de criacdo das ouvidorias (elencadas no Quadro 7), porem,
trazem definicdes acerca das missdes e/ou objetivos das ouvidorias. Aquelas que criam o
6rgdo em normas que estruturam as secretarias apenas citam o instituto e o localizam no novo
organograma. Para além das retoricas dos entrevistados e de definigcdes legais, escolheram-se,
neste trabalho, trés atributos para se compreender em que ponto da escala de missao (interesse
do cidaddo versus interesse da organizagdo) cada ouvidoria tende a estar: o perfil dos

ouvidores, a publicizacdo de relatorios e as facilidades de acesso dos cidaddos as ouvidorias.

4.5.1 Perfil dos ouvidores

Além das questbes ja discutidas sobre a autonomia, o préprio perfil dos ouvidores
pode influenciar na conducdo do 6rgdo. Na literatura internacional sobre 6rgdos voltados ao
civilian oversights, tem sido enderecada em especial a participacdo de policiais nesses
institutos (Savage, 2013). Embora seu conhecimento sobre a atividade policial seja

considerada util para as atividades de controle, ha perda de confianga da popula¢do com a sua

105 ej Estadual do Mato Grosso do Sul n° 14.879/2017.
1% portaria do lapen do Amapé n° 002/2019.
107 | eij Estadual da Paraiba n® 9.521/2011.
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presenca (Savage, 2013). Nesse sentido, tem sido indicado que o ideal é que os policiais que
venham a atuar no 6rgdo ja ndo estejam em atividade nas corporacdes policiais (estejam
aposentados, por exemplo) nem sejam colocados nos cargos de chefia (Savage, 2013).

Nacionalmente, trabalhos sobre ouvidorias de policia (Lemgruber; Musumeci; Cano,
2003; Comparato, 2005; Musumeci; Lemgruber; Ribeiro, 2014) também indicam que ter
como titulares membros das corporagdes policiais pode dificultar o estabelecimento de
vinculos de confianca com a populacédo. Titulares provenientes da sociedade civil, com menos
vinculos formais com o Estado, por outro lado, seriam mais adequados na representacdo dos
interesses dos cidaddos frente as autoridades a serem controladas. Importando a compreensdo
estabelecida na literatura internacional (Savage, 2013), pode-se entender que a presenca de
policiais nas ouvidorias, se fora verificada, idealmente ndo deve ser na pessoa do ouvidor,
chefiando o 6rgdo, nem deve ser de membros na ativa das corporacoes.

De forma geral, a maioria dos entrevistados tem trajetorias profissionais ligadas a
burocracia do Estado. Constatou-se que sete eram policiais penais, uma era psicologa do
Sistema Prisional e, entre os demais, ha ainda servidores administrativos da pasta prisional e
trabalhadores comissionados desta e de outras secretarias do Estado. Com vistas a se entender
melhor a questdo, buscou-se conhecer o perfil dos ouvidores ao longo dos anos do recorte
temporal da pesquisa a partir de informacdes prestadas via LAI pelos estados. O Mapa 7

resume tais informagoes.
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Mapa 7: Panorama dos perfis dos ouvidores penitenciarios estaduais (2015-2022)
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Cabe esclarecer que, para fins classificatérios, ouvidores que ndo registraram trabalhar
nos ultimos cinco anos diretamente no Estado foram categorizados como trabalhadores sem
ligacdo com a burocracia. Sete estados tiveram apenas ouvidores com este perfil a sua frente
ao longo do periodo, enquanto em um, Piaui, este perfil foi intercalado com o de servidores. E
de se esperar que o formato da escolha dos ouvidores, conforme discutido no topico anterior,
tenha efeitos nestes perfis, e 0 cenario piauiense reflete o arranjo de escolha dos ouvidores
conforme relatado pelo entrevistado: a cada eleicdo, o Conselho de Ouvidores privilegia
pessoas vindas de um dos o6rgaos representados no préprio Conselho, que conta, além de
representante da secretaria, com representantes da OAB e do CRP.

Ainda, em nove dos 22 estados com ouvidorias penitenciarias, todos os titulares dos
orgdos entre 2015 e 2022 eram provenientes da burocracia estatal. Em sete destes casos, todos
o0s ouvidores eram policiais — de forma geral, policiais penais (ou equivalente, ja que nos anos
iniciais a nomenclatura ainda ndo era utilizada). No Rio de Janeiro, nos anos de 2015 e 2016,
o titular era policial militar e, no Distrito Federal, entre 2020 e 2022, policial civil. No
Amazonas, em 2015, foi também um policial militar que comandou a ouvidoria penitenciaria.

Em todos estes casos, tratavam-se de membros ativos da corporacgdo, sendo que a atuacdo
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como ouvidores € considerada parte da carreira e espera-se retornar as atividades policiais
guando ndo se estiver mais na condi¢ao de titulares desses érgaos.

O ponto mais polémico em torno destes perfis €, sem davida, esta presenca de policiais
entre os titulares dos érgdos. Embora a literatura aponte limites para tal presenca (Lemgruber;
Musumeci; Cano, 2003; Comparato, 2005; Savage, 2013; Musumeci; Lemgruber; Ribeiro,

2014), os titulares dos 6rgdos com este perfil entrevistados defenderam este arranjo:

E o conhecimento da realidade nos presidios, do comportamento, dos
internos, enfim, dos procedimentos implantados pela SEJUS, pelas diretrizes
também, pela missdo que a SEJUS executa, entdo é uma experiéncia que
contribui muito para o olhar de controle. [...] Contribui para a gente poder
mensurar... assim, falando de corregedoria ou ouvidoria, do juizo de
admissibilidade, pra gente mensurar responsabilidade dos nossos pares, né?
Entdo, é uma experiéncia que sé atividade-fim do sistema penitenciario pode
proporcionar. Entdo, s6 experimentando mesmo (Kenia Fazolo, ouvidora
penitenciaria do Espirito Santo, em entrevista para a pesquisa, 2022).

Na narrativa dos ouvidores que sdo provenientes dos cargos de policiais penais,
portanto, a especificidade do seu trabalho como burocratas de nivel de rua (Lipsky, 2019), que
ndo é dado a conhecer integralmente por atores de fora desta realidade, legitimam suas
posi¢Bes no instituto de controle. Mesmo dentro das estruturas governamentais, porém, este
posicionamento ndo é unanimidade. De acordo com a entrevistada de Roraima, policial penal,
0 orgdo ainda ndo foi formalmente constituido no Estado exatamente porque se demanda a
titularidade por um policial penal, mas ha uma compreensdo da Ouvidoria-Geral de que tal
titularidade deveria ser vedada.

Se estes perfis profissionais s&o um bom indicativo para a misséo perseguida pelas
ouvidorias, tem-se, entdo, uma maioria de 6érgdos que tende a ser mais alinhada com os
interesses da instituicdo do que dos cidad&os, ja que proveniente das carreiras burocraticas,
notadamente a de policiais. Pode-se somar a isso a publicacdo de relatdérios, que esta
relacionada tanto a transparéncia quanto a capacidade de pressdo das ouvidorias no que diz

respeito ao dialogo com os cidadaos.

4.5.2 Publica¢do de relatdrios

Para Schedler (1999), a accountability precisa ser feita publicamente, e 6rgdos que
atuam “a portas fechadas” sdo, no maximo, uma “caricatura” de institutos de accountability.
Estudos brasileiros sobre ouvidorias de outras areas de politica pablica tém, por sua vez,

indicado como os relatorios de atuacdo sdo essenciais para se manter a comunicacdo com a
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populacdo e, a depender do seu conteudo, servir de pressao sobre as autoridades estatais
(Comparato, 2005), concretizando, portanto, o lugar de “magistratura de persuasdo” das
ouvidorias (Lyra, 2011b).

Apesar disso, dentre as ouvidorias analisadas, oito ndo publicaram qualquer
informacdo no periodo (Mapa 8). Em alguns casos, embora ndo publiquem relatorios
especificos, os estados divulgam relatérios das ouvidorias-gerais, nos quais é possivel
encontrar dados de cada ouvidoria setorial, inclusive a penitenciaria. Considerando-se estes
como casos em que ha publicacdo de relatérios, tem-se que sete publicaram pelo menos um
relatério entre 2015 e 2022, mas ndo em todos 0s anos deste corte temporal. Destes, trés casos
(SP, ES e AM) passaram a publicar o documento a partir de 2017 ou 2018 e, desde entdo,
mantiveram sua divulgacdo anual. Os demais publicaram sem periodicidade as informacdes.
Apenas quatro estados (Minas Gerais, Ceard, Santa Catarina e Paraiba) publicaram relatorios
em todos os anos em que existiram dentro deste corte temporal.

No caso do Parana, o portal do governo anuncia os relatérios, mas os links ndo
funcionam. Questionada sobre isso, a ouvidora do Estado disse que o problema seria

resolvido, mas, passados mais de seis meses da entrevista'®

, 0 problema persistia, de forma
que sera considerado que os documentos ndo sdo divulgados. Ainda, o ouvidor do Rio de
Janeiro falou sobre planos para divulgar os relatérios em breve, mas tais planos ainda
estavam, nas palavras dele, “no forno” (Adriano Neiva, ouvidor penitenciario do Rio de
Janeiro, em entrevista para a pesquisa, 2022). De novo, meses depois, 0s relatdrios ainda ndo
estavam disponiveis’®®. J4 no Rio Grande do Norte, a entrevistada afirmou que o relatério é
divulgado, mas ndo soube dizer onde, e 0 documento ndo foi encontrado. Estes casos foram

considerados como estados que nao publicam os relatorios.

1%8 Jltima checagem foi feita no dia 21 de outubro de 2021.
109 As Gltimas tentativas para se acessar esses documentos se deram em novembro de 2022.
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Mapa 8: Publicagdo de relatérios com dados das ouvidorias penitencidrias (2015-2022)
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Entrevistados de estados que disseram ndo divulgar os relatérios e ndo ter planos para

tal alegaram que os dados sdo “sensiveis” a seguranca publica, razdo recorrente da negativa de

orgéos de seguranca quanto a demandas por aumento de transparéncia. O trecho de entrevista

abaixo exemplifica essa compreenséo:

A cada més, eu faco um relatério das atividades da ouvidoria, mas
propriamente eu ndo encaminho de imediato. As vezes, eu estou juntando
para dados estatisticos e, semestralmente ou anualmente, eu encaminho um
relatério completo para o secretario com cada atividade de um dia. [...] [Esse
relatorio] é de circulacdo interna. Porém o secretario pode dar publicidade,
mas ai é discricionario dele... E porque, assim, o relatdrio, ele tem partes que
talvez tenham algum tipo de restricdo. Mas, de forma geral, sim [o relatério
poderia ser enviado para a pesquisadora], porque, no caso, sdo atendimentos,
evolucdo, ai a gente pode colocar o histérico de dentncias e tal. Mas véo vir
muitas partes, eu acredito, que vao vir muitas partes tachadas, entendeu? O
que vocé é.. eu acho que é até mais facil, é utilizar o e-sic para
especificamente solicitar algum tipo de informacdo, porgue ai a gente pode
responder com muito mais tranquilidade para vocés, entendeu? (Glauber
Melo, ouvidor penitenciario de Alagoas, em entrevista para a pesquisa,
2022).

Como continuou a ser tratado na conversa com o interlocutor de Alagoas, embora néo

divulgado regularmente, o relatorio poderia ser fornecido sob demanda a interessados pelo
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secretario, com as ressalvas que este considerar necessarias, ou 0s dados poderiam ser
fornecidos a partir de contato via e-sic. Buscou-se, entdo, acessa-lo — além de e-mails para o
chefe de gabinete do secretario, conforme orientado pelo ouvidor, foi feita a demanda via
LAI, mas em nenhum dos casos obteve-se o relatério; apenas alguns dados estatisticos gerais.

Ha de se admitir, porém, que, nos relatérios que sdo publicados por outras ouvidorias,
as informagdes ndo vdo muito além dos dados obtidos em Alagoas. Merece destaque a
prestacdo de contas do Espirito Santo, que é feita desde 2018 no formato de painel, de forma
que € possivel fazer varios recortes, a depender do interesse do usuario, aumentando, assim, a
transparéncia da prestacdo de contas. Ainda, os relatérios de Minas Gerais contém alguma
analise dos dados, buscando agregar as vozes conforme discutido por Camargo e Jacobs
(2013) ao tratar de social accountability. Nesse sentido, sdo indicadas unidades penitenciarias
com mais denuncias e tipos de denuncias mais comuns, por exemplo, 0 que pode ser uma
ferramenta para pressédo da sociedade civil.

Nos demais casos, a publicacdo de relatorios é cerimonial (Meyer; Rowan, 1991), no
sentido que os dados ndo sdo capazes de informar a sociedade civil, de forma a municia-la
para realizar pressdes politicas. Ndo se pode obter, destes documentos, dados sobre
penitencidrias/municipios mais denunciados, nem se consegue avaliar se as respostas da
ouvidoria as demandas sdo adequadas. Os documentos sdo pobres e trazem apenas 0 tempo
médio de resposta e 0 nimero de manifestacGes respondidas e ndo respondidas, sem explicitar
0 tipo de resposta e encaminhamento dado as questdes mais prementes. Para fins de
exemplificacdo de como tal classificacdo pode ser falaciosa, indica-se que, para este trabalho,
utilizaram-se 0s servi¢os das ouvidorias para pedir informacdes sobre as politicas nos estados.
Em vérios casos, respondeu-se que ndo seria prestada a informacéo e deu-se a manifestacéo
como respondida/resolvida.

Estes documentos também ndo informam quais sdo as manifestacbes mais comuns, 0
que ajudaria a identificar os gargalos da politica. De forma geral, os relatorios indicam apenas
0 numero de manifestacdes em determinado periodo e as classificam em sugestfes, elogios,
reclamacdes, solicitacdes e informacdes. Estas categorias e 0 que cada uma abarca, porém,

ndo so claras. O relatério de 2019 do Ceara™®

traz algum indicativo sobre os significados de
cada rubrica. E surpreendente, porém, que ha varias superposicdes, ou seja, observa-se que o

mesmo tipo de manifestacdo pode estar sob o nome de solicitacdo e de reclamagéo, que

110 pode ser conferido na pagina 8 do relatério disponivel em https://www.sap.ce.gov.br/wp-content/
uploads/sites/17/2020/03/Relat%C3%B3rio-de-Ouvidoria-2019-1.pdf . Acesso em: 12 maio 2022.
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abrange categorias genéricas como “efetivo de presos no sistema penitenciario” e
“funcionamento de unidades prisionais e cadeias publicas”.

As rubricas mais claras parecem ser “dentncias” e “informacdes”. As primeiras
referem-se a atuacOes fora dos pardmetros legais de agentes do Estado. S&o casos de
corrupcdes ou violéncias, por exemplo. As Ultimas, embora ndo estejam presentes no relatério
mencionado do Ceard, tendem a se referir a pedidos de informagdes via LAI, conforme se
constatou nos sites oficiais de varios dos estados. Para se conseguir analisar as ouvidorias a
partir das poucas informacGes disponiveis, optou-se por se separar, entdo, “dentincias”,
“informacgdes”, “servigos” e “outros”. A categoria “servicos” inclui ‘“solicitagdes” e
“reclamagoes”, referindo-se, em geral, a questdes que tratam de reivindicagdes individuais
(feitas por custodiados ou seus familiares em situacdes especificas) acerca de servicos de
salde, educacdo e defesa juridica, como as conversas com 0s entrevistados indicaram ser o
mais comum.

Com fins comparativos, buscaram-se informac6es sobre as manifestacdes recebidas
pelos 6rgdos também nos estados que ndo publicam relatérios, conforme relatado na segédo
metodoldgica. Observou-se, entdo, que, em relacdo ao total de manifestacGes enviadas, 0s
estados que proporcionalmente receberam mais “Denuncias” foram a Paraiba, somando
54,30%, seguida de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo, com 48,60%, 41,56% e
33,89%, respectivamente (Gréafico 5). Do outro lado da escala, localizam-se os estados que
foram mais demandados a respeito de pedidos de “Informacdo” e “Servigos”. Nessa
perspectiva, encontram-se Sao Paulo e Amazonas, que receberam pedidos de “Informagéo”
em mais de 70% das solicitacdes recebidas, ao passo que o Mato Grosso do Sul angariou
100% de atendimentos apenas do tipo “Servigos”, como também o Maranhdo, que concentrou
71,46% de manifestacOes desta categoria.

Alguns estados, ainda, obtiveram a maior propor¢éo de demandas classificadas dentro
da categoria “Outros”, sendo estes os casos de Ceara e Bahia (49,19% e 46,29%). Este quadro
pode decorrer da dificuldade de se identificar a tipologia em que se enquadra o atendimento,
vistos 0s vazios e/ou as contradi¢des nos significados de cada um dos tipos. Este sintoma
revela um quadro preocupante sobre a atuacdo dessas ouvidorias, pois 0 ndo enquadramento
do tipo da demanda prejudica o direcionamento de suas a¢des, a elaboracdo dos relatérios e a
apreciacao da situacdo geral em que se encontra o sistema penitenciario para a proposi¢do de

melhorias.
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Grafico 5: Proporgdo dos tipos de manifestacdes (informacdes, servigos, denuncias, outros) por Estado que
publicou relatdrio e/ou respondeu a pedido de informacdo (2015 a 2022)
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Fonte: Produzido pela autora a partir de informac6es obtidas relatérios das ouvidorias e/ou via LAL.

Embora limitados, ja que ndo abrangem todos os estados, esses dados indicam que as
ouvidorias de alguns entes federados podem atuar mais enquanto “balcdo de servigos”, de
forma a serem procuradas para a solugdo imediata de algum problema individual. Néo
funcionam, portanto, como o6rgdos de controle e participacdo social capazes de melhorar
efetivamente a politica — embora seja a perspectiva de atuacdo com esse perfil que ajuda na
legitimacdo da politica. Por isso, defende-se que, na politica penitenciaria, a construcdo das
ouvidorias como 6rgéo de controle é um mito por vezes adotado de forma cerimonial (Meyer;
Rowan, 1991).

O funcionamento como “balcido de servigos” ¢ confirmado pelos titulares dos 6rgaos
que, de forma geral, apontaram que as manifestacfes sdo, em sua maior parte, quanto a falta
de algum atendimento (médico, juridico, assistencial) aos custodiados, a dificuldades de
familiares para se registrarem para visitacdo nas unidades prisionais e outras dificuldades

afins do cotidiano prisional. O trecho de entrevista a seguir exemplifica essa atuacéo:

A gente recebe solicitacdo com relacdo ao cadastro de visita, a carteirinha, as
vezes alguma solicitacdo de atendimento, porque a gente cumpre a LEP.
Entéo, nas unidades, existem as equipes multidisciplinares que prestam todos
esses atendimentos psicossociais, juridico. As vezes, o familiar ele vem
procurar a ouvidoria solicitando um servigo, seja ele qual for, de médico, de
dentista, psicologia e, ai, a ouvidoria faz essa mediacéo.

Pesquisadora: E faz essa mediacdo diretamente com a unidade ou dentro da
secretaria?



164

Com as éareas, com a gestdo, dependendo do teor da demanda (Débora
Rebelo, ouvidora penitenciario do Ceard, em entrevista para a pesquisa,
2022).

Em muitos estados, a principal atuacdo das ouvidorias penitenciarias esta, entdo, na
mediacdo das relagcOes entre custodiados (e seus familiares) e os diversos setores da secretaria
que administra a pasta prisional. Nesse sentido, pode-se apontar um baixo aproveitamento da
proximidade com os cidaddos, 0 que seria uma vantagem dos mecanismos de social
accountability, ja que as “vozes” que sdo trazidas para dentro do Estado (Camargo; Jacobs,
2013) ndo chegam a ser agregadas e articuladas para serem transformadas em demandas
estruturais. Ainda, nota-se que, sendo o quadro de violagGes de direitos generalizado nos

estados conforme indicam relatérios da sociedade civil'*

, 0 baixo nimero de denlncias pode
indicar pouca confianga dos interessados neste canal para resolucdo de questbes que
envolvem, por exemplo, torturas e maus-tratos.

Neste formato de “balcdo de servigos”, ofusca-se a missdo de garantia de direitos das
ouvidorias publicas (Lyra, 2011b), mas isso ndo significa que ndo ha efeitos positivos na
atuacdo destes 6rgdos. Caso seja acessado efetivamente pelos cidadaos, ele pode funcionar
como uma ponte que concretiza direitos pela via da negociacdo caso a caso com os diferentes
setores da secretaria. Os ganhos, individuais e restritos, ficam aquém das possibilidades
prometidas pelo mito (Meyer; Rowan, 1991) dos 6rgdos de controle, mas ndo podem ser
desprezados. Ainda, 0s novos atores que se organizam pela via da ouvidoria, seja o titular do
6rgdo, que pode ganhar proeminéncia em algum momento, sejam 0s grupos que passam a usar
com frequéncia os canais da ouvidoria como estratégia de pressdo, podem acabar interferindo
no andamento a médio e longo prazos na politica (Meyer; Rowan, 1991).

Apesar desses possiveis ganhos, estes tendem a ter menos efeitos sistémicos na
politica penitenciéria, limitando-se a resolucdo de conflitos pontuais. Ao explicar as razGes
que legitimam, para ele, a instalacdo da ouvidoria penitencidria dentro do Complexo
Penitenciario de Alagoas, o entrevistado deste estado acaba dando um exemplo de como este
deslocamento em direcdo a um formato de ouvidoria como “balcdo de servi¢os” altera o
préprio funcionamento da ouvidoria e limita a possiblidade de ganhos para a politica com o

instituto:

E, deixa eu te explicar. E porque, assim, as boas praticas dizem que deve ser
um lugar [a sede da ouvidoria] neutro, que a pessoa se sinta a vontade. Sé
que, fatidicamente, a gente chegou a conclusdo... e, assim, foram anos de

11 \er relatérios do Mecanismo Nacional de Prevengdo e Combate & Tortura, disponiveis em
https://mnpctbrasil.wordpress.com/relatorios/. Acesso em: 10 fev. 2024.
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observacgdo... que elas se sentem mais & vontade aqui. Porque, tipo, aqui, ela
[familiar de pessoa presa] vai levar uma feira de alimento [para o
custodiado], ela vai fazer uma visita, ela ja estd por aqui. Quando vocé
coloca um lugar 14, ela vai gastar mais transporte. As vezes, até é um lugar
distante da casa dela, ela ndo se sente a vontade de ir no lugar que ela néo
sabe se esta falando com alguém que vai resolver o problema. Entdo, assim,
guando a gente trouxe aqui para o sistema prisional, a gente identificou...
tipo, a gente subiu 400% dos nossos atendimentos (Glauber Melo, ouvidor
penitenciario de Alagoas em entrevista a pesquisa, 2022).

Este aumento dos atendimentos relatados pelo interlocutor, como fica claro no
decorrer da conversa, advém, por exemplo, de problemas na entrega de “feira” para os
custodiados, nos quais a ouvidoria é chamada para intervir no conflito entre o familiar e a
administracdo da unidade prisional enquanto ele acontece. Esta entrega, porém, deveria ter
regras claras o suficiente para ndo ser fonte de tantos problemas. E, se acontecem com
frequéncia, estes problemas precisam ser resolvidos estruturalmente para ndo se repetirem
cotidianamente.

O Rio Grande do Sul levou este modelo de “balcao de servigos” ao extremo, ja que,
segundo o ouvidor-geral entrevistado, denlncias contra servidores publicos foram retiradas da
alcada deste orgdo ¢ transferidas para a “subchefia de ética”, o que gerou, nas palavras do
entrevistado, um “esvaziamento” da ouvidoria (Lucas Fuhr, ouvidor-geral do Rio Grande do
Sul, em entrevista a pesquisa, 2022). Esta ficou responsavel por outras demandas, como as ja
citadas informacbes sobre visitas e pedidos de atencdo médica, por exemplo. Neste
esvaziamento das ouvidorias, também € relevante entender a atuacdo dos institutos para além
das respostas as manifestacdes recebidas, ou seja, em que grau elas atuam de forma organica

para responder as diferentes manifestacOes recebidas.

4.6 Organicidade na atuacao

Para Cardoso (2011), uma ouvidoria mais inclinada a defesa do cidaddo é mais
“organica”, ou seja, mais informal no contato com os cidadaos, flexivel na atuacdo e mais
rapida para chegar aos centros decisorios. Ja aquelas que tém o perfil mais privado, por sua
vez, seriam mais mecanicistas, com atuacdes mais engessadas e lentas. Além disso, as
primeiras seriam mais proativas e atuariam preventivamente apresentando sugestdes de
mudancas estruturais na politica. Aquelas que tém o perfil mais privado de atuacdo, por sua

vez, trabalhariam apenas de forma reativa, respondendo as demandas dos cidaddos. Para
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avaliar estes pontos, propde-se observar o fluxo de atuacdo dos ouvidores e a realizacdo de

vistorias in loco nas unidades prisionais.

4.6.1 Flexibilidade: fluxo de atuacéo diante de denuncias

Questdo fundamental para a compreensdo das ouvidorias é saber como as
manifestacdes recebidas dos cidaddos sdo encaminhadas. De forma geral, nas ouvidorias aqui
em estudo, todos os interlocutores indicaram fluxos semelhantes no encaminhamento das
manifestacdes, que passam por articulacBes com areas especificas da secretaria (como salde
ou assessoria juridica). As diferencas nos fluxos sdo significativas, porém, em um tipo
especifico de demandas: as de denuncias de torturas fisicas.

Todos os interlocutores afirmaram ndo ser funcdo da ouvidoria investigar 0s casos,

mas alguns deles citaram realizar algum expediente apuratdrio*?

(chamado por eles de
“apuragao preliminar”, “verificacdo prévia”, “andlise inicial” ou “juizo de plausibilidade”).
Um exemplo é a ouvidora de Rondonia, que relatou que, em casos de dendncias de torturas
fisicas ou maus-tratos, ela demanda expedientes como exame de corpo de delito. Se verificada
procedéncia da dendncia, o caso é relatado oficialmente tanto para a corregedoria da pasta
quanto para a delegacia especializada em crimes em unidades penitenciarias. Ja na Paraiba,
séo feitas entrevistas com os denunciantes, por exemplo.

Também héa de se ressaltar que alguns dos entrevistados relataram que, nestes casos,
sdo envolvidos oOrgdos externos ao Poder Executivo. Assim, as denuncias seriam
encaminhadas ndo apenas para a corregedoria, como € a regra na maioria dos estados, mas
também para o Ministério Publico (Minas Gerais), 0 Mecanismo de Prevencdo a Tortura
(Paraiba) e a delegacia da Policia Civil (Ronddnia). Pode-se entender que as ouvidorias que
realizam tais expedientes (apuragdes prévias e interlocu¢bes com outros 6rgdos) possuem
maior potencial para evidenciar falhas da politica prisional — alinham-se, portanto, mais aos
direitos dos cidaddos do que aos interesses da instituicao.

Denuncias de torturas, porém, nem sempre chegam as ouvidorias ou a qualquer outro
6rgdo. Em primeiro lugar, porque as vitimas, presas, tém dificuldades em acessar 6rgaos

externos a unidade prisional, dada a limitacdo de comunica¢ao com o mundo exterior, alem da

12 Aqui, foram consideradas acdes que vdo além das analises de admissibilidade. Esta significa verificar se a
dendncia pode ser apurada (tem informacgdes suficientes sobre o ocorrido, como local e horério, que permitem a
investigacao?). Se sim, ela é encaminhada a outro 6rgdo para que o faga. Os expedientes apuratorios aqui
considerados ddo um passo além ao iniciarem a investigacdo, com entrevistas de vitimas, suspeitos ou
testemunhas, por exemplo.
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vigilancia sobre tal comunicacdo com, por exemplo, a leitura das cartas feitas nos setores de
censura das unidades prisionais. Além disso, denunciar torturas dentro de estabelecimentos de
privacdo de liberdade implica em continuar a mercé dos algozes, o que aumenta o risco de
represalias. Por isso, se ndo apenas em casos de torturas, pode-se dizer que, em especial nestes
casos, é necessaria uma postura mais proativa dos érgdos de controle, o que, em geral, é feito

por meio de inspecdes in loco.

4.6.2 Proatividade: inspegdes nas penitencidrias

Embora alguns interlocutores tenham indicado realizar vistorias in loco com
frequéncia e em todas as unidades dos seus estados, esta informacéo ndo é compativel com o
retratado pelo Infopen, que indica quando cada unidade recebeu uma vistoria das ouvidorias.
O numero de unidades que recebem vistorias € bastante reduzido, variando, na maioria dos
casos, entre 0 e 30% dos estabelecimentos penais anualmente. O ano de 2020 teve reducao
significativa nestas propor¢cdes em quase todos os estados, consequéncia das medidas
sanitarias durante a pandemia de Covid-19, conforme relatado pelos entrevistados. Os
interlocutores indicaram suspensdo das vistorias no periodo, com excecdo de situacdes
motivadas por denuncias.

O Maranhdo é uma excecdo tanto na baixa abrangéncia das vistorias quanto na
reducdo deste expediente fiscalizatério durante a pandemia, mantendo o indice de abrangéncia
proximo de 80% a partir de 2019 (antes disso, o indice esteve proximo de 30%). O Mapa 9
ajuda a visualizar melhor a baixa abrangéncia das vistorias e a excecdo maranhense. Ele
mostra as fiscalizacbes realizadas em 2015 e 2022, ano com maior numero de vistorias

registradas na maioria dos estados.



168

Mapa 9: Distribuicdo das unidades prisionais inspecionadas pelas ouvidorias (2016 e 2022)
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Estados sem ouvidorias penitenciarias podem ter registros de visitas destes 6rgdos porque o campo do Infopen
voltado ao registro de vistorias feitas pelas ouvidorias é destinado aos institutos estaduais e federal.
Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen.

E possivel notar que a maior parte das fiscalizacbes foi realizada nos estabelecimentos
penais proximos das capitais. Retomando as entrevistas, pode-se indicar a possibilidade de
gue, mesmo quando as unidades afastadas do centro administrativo estadual recebem as

visitas de representantes da ouvidoria, estas podem se dar de formas mais precarias, com

vistorias mais rapidas, consequéncia direta da baixa autonomia orcamentaria e de pessoal:

A gente ia [antes da pandemia de Covid-19] e fazia as vistorias, porque aqui
na Paraiba é muito grande o nosso Estado. Entdo, nds temos, eu acho, que
122 cadeias, e aqui na capital nds temos seis... ou sdo oito... Entdo, a gente
fazia mais nessa parte da capital e ia pro interior quando tinha alguma
demanda, aproveitava e fazia tudo. Por exemplo, a gente ia no interior, em
Cajazeiras, e a gente saia parando no caminho onde tinham presidios para
aproveitar a viagem e ir fazendo vistorias (Gabriela Freitas, ouvidora
penitenciéria da Paraiba, em entrevista a pesquisa, 2022).

Ha de se manter em mente, ainda, que essas vistorias sdo bastante diferentes, segundo
os relatos dos interlocutores da pesquisa, em cada ente federado. Por exemplo, o ouvidor do

Piaui descreve assim as acOes de fiscalizacdo do instituto:

Entdo, a gente fiscaliza os espacos, entra em todos os ambientes |4 da
unidade, conversa e dialoga com as geréncias das unidades perguntando se
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eles tém alguma sugestdo ou reclamacdo a fazer [...] A gente escolhe uma
das celas, um dos pavilh@es, e a gente faz sempre o contato com um ou dois
para saber como é que eles estdo ou como é que ta a distribuicdo do espaco
(Carlos Alberto, ouvidor penitenciario do Piaui, entrevistado pela pesquisa,
2022).

Outros ouvidores relataram, como se pode entrever no relato do representante do
Piaui, que, nas vistorias, sdo feitas visitas a todos 0s espacos e entrevistas tanto com
custodiados e seus familiares (alguns disseram marcar fiscalizacdes em dias de visita dos
familiares para ampliar este didlogo) quanto com trabalhadores das unidades. Alguns
reforcaram expedientes como abrir as marmitas de alimentacdo para conferir as condi¢des da
comida e testar torneiras de agua, por exemplo. Houve, entre os interlocutores, porém, aqueles
que disseram ndo realizar vistorias ou fazé-las apenas diante de dendncias recebidas,

limitando, assim, o escopo desta atuacdo. Segue um exemplo:

Sim, [fazemos vistorias] quando a gente recebe algumas deniincias de forma
reiterada. Ai a gente faz essa fiscalizacdo in loco juntamente com a
corregedoria. [...] Ndo ¢ uma regra, entendeu? Nao ¢é assim, “vai com a
corregedoria”. Algumas vezes que eu fui tive a oportunidade de ir com a
equipe da corregedoria, e também ja fui sozinho, mas ¢€... as visitas,
normalmente, a gente faz justamente quando tem uma frequéncia, quando a
gente vé demandas reiteradas daquela situacdo, mandou uma hoje e, ai,
demorou um pouco e volta de novo a acontecer a mesma situagdo, entendeu?
Al sim, vai sim fazer essa fiscalizacao.

Pesquisadora: Ai, tem algum roteiro dessa fiscalizacdo. Vocés vao para
apurar aquela denuncia especificamente ou vocés visitam toda a unidade?
Como que é?

A gente conversa com o diretor da unidade. Ldgico que, dependendo do
assunto que se trata, a gente ndo vai conversar... por exemplo, se for uma
demanda envolvendo diretor, a gente ndo vai conversar com diretor, nos
vamos la fazer uma visita e observar com aquele olhar critico o que
realmente t4 acontecendo, mas essa parte de visita, de fiscalizacdo, de
apuragdo, quem faz com frequéncia que te garanto, que eu vejo aqui, é a
corregedoria.

Pesquisadora: E vocés, quando vao, vocés vao nos pavilhdes também? Vao
em outros lugares também, ou é mais uma visita para conversar com 0S
servidores. Como que é?

Das vezes que eu fui, foi uma visita para conversar com os servidores, ndo
cheguei a ir diretamente no pavilhdo ndo (Rafael Sampaio, ouvidor
penitenciario da Bahia, entrevistado para a pesquisa, 2022).
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No decorrer da conversa, o interlocutor da Bahia disse que nunca entrou nos pavilhdes
durante uma inspecao e reforcou que este papel é da corregedoria®*®, compreensdo que destoa,
por exemplo, do relatado pelo representante do Piaui transcrita anteriormente e de outros
estados, como Minas Gerais e Paraiba. Mas o ouvidor da Bahia ndo esta sozinho, e outros
entrevistados, como os do Mato Grosso do Sul e do Espirito Santo, relataram ser esta funcéo
fiscalizatoria mais afeita as corregedorias. Ou seja, para além das diferengas na presencga da
ouvidoria a partir das distancias entre unidades e capitais, ha diferencas nos significados e nas
formas de atuagdo destes institutos nas fiscalizagdes in loco.

Em alguns casos, com visitas nas quais apenas Se conversa com a gestdo e/ou 0s
servidores das unidades prisionais, pode-se dizer que as vistorias sdo cerimoniais (Meyer;
Rowan, 1991). Embora acontecam e sejam registradas no Infopen, elas sdo feitas em um
formato que dificulta (ou até impede) que sejam encontradas irregularidades ou identificadas
situacdes que precisam de intervencdo para serem resolvidas. Na terminologia utilizada pela
literatura da &rea, tem-se que algumas vistorias, por serem feitas de maneira cerimonial, ndo
sdo capazes de fazer com que as ouvidorias se aproximem do paradigma publico (Lyra,
2011b; 2016).

4.7 Ouvidorias cerimoniais, com poucas excecdes nos estados

As discussdes empreendidas ao longo deste capitulo apontam para a expansdo das
ouvidorias penitenciarias pelo pais. Na maioria dos estados, porém, estes institutos foram
construidos com baixa autonomia e atuagdo engessada e reativa. Aproximam-se, pelas suas
caracteristicas, de modelos mais privados de ouvidoria e, portanto, tém baixo potencial de
incidir de forma estrutural na politica e garantir bons resultados na melhoria de acesso a
direitos pela populacdo atendida (Lyra, 2011b; 2016). Nesses casos, embora ndo se possa
negar a importancia de se atuar para garantir acesso a bens e servicos publicos aos
custodiados, ha uma limitagdo da atuagdo como uma espécie de “balcdo de servigos” — tal
atuacdo é relevante, mas insuficiente frente as potencialidades das ouvidorias.

Segundo a literatura (Lyra, 2011b; 2016; Comparato, 2016), a falta de autonomia é a
distorgdo mais grave destes institutos. Nesse sentido, embora néo seja definidora pela falta de

abrangéncia, € simbdlica a Lei Organica da Policia Penal do Amap4a, que lista, entre as

113 No Infopen, ndo ha informacdes sobre vistorias realizadas pelas corregedorias para checagem desta
informacdo. No referido banco de dados, sdo registradas vistorias do CNPCP, do Conselho Estadual de Politica
Criminal e Penitenciaria/Conselho Penitenciario, do Conselho da Comunidade, da Defensoria Publica, do
Ministério Publico e do Judiciario (além das ouvidorias).
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atribuicOes da categoria, “planejar, coordenar e executar atividades de corregedoria, ensino,

»14  Restringir a gestdo e

inteligéncia, ouvidoria e operagdes penitenciarias especiais
execucdo das ouvidorias aos profissionais provenientes da carreira que deveria ser submetida
ao controle do 6rgdo é subverter os principios basicos das ouvidorias publicas e reduzir suas
possibilidades de atuacdo — e plasma tentativas similares no campo de seguranca publica,
como o dispositivo aprovado no Congresso (e posteriormente vetado pelo presidente), na Lei
Organica Nacional das Policias Militares, que buscava subordinar os ouvidores aos
comandantes das corporagdes.

Ha, porém, algumas excecbes, com certos estados garantindo mandatos aos seus
ouvidores. Diferengas significativas também podem ser visualizadas no &mbito da misséo
perseguida pelas ouvidorias e da sua organicidade de atuacdo. Assim, enquanto algumas tém
perfis de ouvidores mais ligados a sociedade civil, outras sdo dominadas por policiais.
Enqguanto alguns publicam relatérios periddicos, outros nunca o fizeram. Enquanto alguns tém
atuacdo flexivel e proativa, outros sdo mais mecanicistas e reativos. A Figura 4 resume 0s
elementos para a construcdo de ouvidorias mais publicas a partir das discussdes empreendidas

ao longo do capitulo.

114 | ei Estadual do Amapa n° 2.542/2021, art. 3°, XXV, grifo nosso.
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Figura 4: Elementos e varidveis utilizadas para evidenciar a aproximagao de modelos publicos de ouvidorias
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Considerando-se 0s elementos resumidos na Figura 4, tém-se desenhos institucionais
variados nas ouvidorias penitenciarias brasileiras, de forma que alguns as aproximam e outras
as afastam do modelo publico. Como forma de resumir essas diferencas, o Mapa 10 foi
construido a partir da avaliacdo das variaveis listadas, mensuradas conforme sintetizado no
Quadro 9.
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Quadro 9: Mensuracao das varidveis sobre as ouvidorias penitenciarias para fins de resumo comparativo
Conceito Varidvel Medidas

Autonomia Escolha do ouvidor 0= escolha discricionaria do

secretario e/ou governadores

1=escolha com participagdo da

sociedade civil

Mandato fixo 0= Nao

1=Sim

Orgcamento 0= Néo

1=Sim

Missdo Perfil do ouvidor 0= com vinculo com o Estado

1= sem vinculo com o Estado

Publicacéo de relatérios 0= ndo publicou

1= publicou pelo menos um no

periodo

Organicidade Vistorias in loco 0= menos de 20% das unidades

1= mais de 20%

Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

As variaveis ligadas a flexibilidade na atuacdo sdo as unicas que fazem parte dos
elementos (Figura 4) para a construcdo de ouvidorias publicas que ndo foram consideradas no
resumo do panorama dos estados. A flexibilidade, conforme entendida por este trabalho, tem
duas caracteristicas: relacionamento com 6rgédos fora do Poder Executivo e fluxo de atuacéo
para casos de torturas fisicas. Estas sdo altamente dependentes dos titulares das pastas. Ou
seja, como ndo institucionalizados, podem ser realizados pelo ouvidor entrevistado em 2022
pela pesquisa, mas ndo registrado por ouvidores anteriores. Assim, optou-se por ndo incluir
este ponto no desenho do panorama dos estados.

Com esses parametros, tem-se que Ceara, Rio Grande do Norte e Pernambuco foram
os estados que criaram ouvidorias no periodo e, ao fazé-lo, construiram 6rgdos com mais
parametros desejaveis de ouvidorias publicas, sendo que todos os titulares em 2022 eram
externos a burocracias, além de pelo menos mais um atributo importante nesse sentido
(Pernambuco tem orgamento proprio; Rio Grande do Norte realiza vistorias em um ndmero
relativamente grande de estabelecimentos penais; e Ceara publica relatérios periodicos).

Na outra ponta, Minas Gerais, Santa Catarina e Rio Grande do Sul tiveram mudancas
em suas ouvidorias que as aproximaram mais do perfil privado. Em um panorama no qual a
pontuacdo possivel varia de 0 a 7, tem-se Minas Gerais, em 2015, com a maior pontuacdo, 5.
Como aprovou legislacdo que muda o formato de escolha do ouvidor e acaba com 0 mandato
em 2016, o Estado fez um movimento de afastamento do perfil mais publico em 2022.
Também Santa Catarina fez esse movimento, ja que o perfil do ouvidor mudou de externo a
burocracia estatal em 2015 para parte do quadro de servidores do Estado em 2022.

Pernambuco fez o caminho inverso no perfil dos ouvidores e se aproximou, assim, de
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modelos mais publicos de ouvidoria. No caso do Amazonas, tal aproximacdo se deu pelo
aumento de abrangéncia das vistorias realizadas, enquanto em Sdo Paulo o Estado passou a

publicar relatérios.

Mapa 10: Caracteristicas das ouvidorias penitencidrias em perspectiva comparada entre os estados (2015 e
2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

A despeito destas movimentacfes de alguns estados entre os anos de 2016 e 2022,
porém, o mais comum foi a estabilidade dos desenhos institucionais. A movimentacdo dos
estados na escala proposta deveu-se, na maioria dos casos, ou a criagdo das ouvidorias no
periodo ou a mudancas pontuais, como alteracdo do perfil do ouvidor em um ente ou a
publicacdo de relatorio em outro. Além de estaveis, estes desenhos institucionais foram, na
maioria dos casos, mais proximos do que se espera de ouvidorias de perfil privado (Lyra,
2016).

O que se observa, entdo, é que um instituto criado com vistas a fortalecer a garantia de
direitos das pessoas privadas de liberdade — ou seja, fortalecer os “atributos positivos” do

sistema penal (Pires, 2004) — tende a ser neutralizado em eficacia. Isso porque seu desenho
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institucional é prejudicado diante de caracteristicas que compdem 0 campo organizacional,
notadamente a busca por maior autonomia e menor controle das burocracias.

Nesse sentido, sua adogédo pode ser entendida como cerimonial (Meyer; Rowan, 1991).
Cria-se o instituto para, a partir do mito institucional do controle, combater a fratura de
legitimidade (Beato Filho; Ribeiro, 2016) tipica da seguranca publica. Espera-se que tal
adocgdo, ainda que sem observar preceitos basicos para se obter resultados satisfatorios na
transparéncia, na responsividade (Schedler, 1999) e na agregacdo de vozes (Camargo; Jacobs,

2013), possa criar uma legitimidade democratica para a politica penitenciaria.

4.8 Ultimas hipdteses de pesquisa (H6 e H7)

Na rede de 6rgdos que, conjuntamente, sdo responsaveis pelo accountability das acoes
do Poder Executivo, foram retiradas das ouvidorias as fun¢des sancionatdrias. Por outro lado,
espera-se destes institutos maior proximidade com os cidaddos na ponta da politica, o que
pode facilitar o recebimento de informacdes sobre a entrega efetiva dos servigos publicos
(Lyra, 2011b; Comparato, 2016). Esta proximidade é construida, em especial, a partir da
legitimidade do titular do 6rgdo, preferencialmente advindo da sociedade civil e com relagdes
estabelecidas com os cidaddos que mais estdo em contato com estes servicos publicos,
conformando-se, entdo, como social accountability.

Autonomia, flexibilidade e proatividade sdo essenciais para 0 cumprimento da missao
de garantia de direitos no formato proposto as ouvidorias. Conforme demonstrado, porém,
estas caracteristicas nao estdo presentes na maioria das ouvidorias penitenciarias, conforme
proposto pela H2. A hipotese previa baixo potencial de controle de tais 6rgédos, dada a falta de
transparéncia que caracteriza o campo da seguranca publica. Nesse sentido, trata-se de 6rgaos
cerimoniais (Meyer; Rowan, 1991), implantados de forma ritualistica para dar a impresséo de
controle e, assim, legitimar a politica penitenciaria no cenario democratico.

Apesar da caracteristica cerimonial da implantacdo da maioria das ouvidorias
penitenciarias, porém, e possivel que elas tenham efeitos na politica ao alterar a dinamica
entre os atores envolvidos (Meyer; Rowan, 1991). Tendo isso em vista, propdem-se as

hipdteses H6 e H7, a seguir.

H6: Os custodiados que estdo mais bem instrumentalizados para a busca do direito a
liberdade devem estar em estados que possuem ouvidorias penitenciarias. Tendo em vista

que a énfase das atividades das ouvidorias é na transparéncia e na gestdo de informacdes,
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espera-se que estes Orgdos pressionem 0s governos para a construcdo de registros
administrativos mais abrangentes e confiaveis. Estes, entendidos como ferramentas

promotoras de direitos, podem melhor instrumentalizar os custodiados.

H7: As menores proporcoes de 0bitos registrados como por “causa desconhecida”, o que
dificulta o acesso ao direito ao esclarecimento das mortes, devem estar em estados que
possuem ouvidorias penitenciarias. Ha de se considerar que a missdo fundamental das
ouvidorias em 6rgdos publicos € garantir os direitos fundamentais dos cidaddos. Ainda, tem-
se que todas as mortes sob custédia sdo, em alguma medida, responsabilidade do Estado.
Partindo destas premissas, espera-se que as ouvidorias, no minimo, pressionem para 0
esclarecimento das mortes. Este esclarecimento é necessario para atuacdo no sentido de se

evitar outras mortes.

As hipoteses ndo levam em consideracdo os diferentes desenhos de ouvidorias. 1sso
porque, embora tenham sido identificadas diferencas entre os estados, em sua maior parte,
elas tratam de apenas um ou dois dos elementos analisados. Assim, tem-se um ouvidor
advindo da sociedade civil, mas sem autonomia politica; ou ha orcamento, porém ndo ha
pessoal; ou ainda sdo feitas vistorias, mas estas sdo superficiais. Mesmo no aspecto mais
relevante, autonomia politica, o que se observou é que apenas um caso (Piaui) a tem por
completo, considerando-se eleicdo e mandato. Por isso, considerou-se que tais elementos
separados, sem o devido reforgo das demais caracteristicas, tendem a nédo ser suficientes para
mudarem os resultados da implantacéo das ouvidorias.

Tendo isso em vista, propOe-se a H5 para avaliar se, ainda que cerimoniais, as
ouvidorias podem estar relacionadas com a melhor instrumentalizacdo dos custodiados na
busca por seus direitos. Na avaliacdo da hipotese, que serd procedida no Capitulo 6, serdo
separadas as ouvidorias mais antigas (anteriores a 2015) e mais recentes (entre 2016 e 2022).
Considerando-se que tais 6rgdos ndo possuem poderes sancionatdrios, a construcdo de
melhorias a partir da magistratura de persuasao pode ser lenta. Assim, separar esses estados

visa reduzir o possivel viés relacionado ao pouco tempo de atuacao de algumas ouvidorias.
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lII: AS REFORMAS E SUAS REPERCUSSOES NO ACESSO A DIREITOS
PELOS CUSTODIADOS E/OU SEUS FAMILIARES
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Ao longo da segunda parte deste trabalho, dados sobre as burocracias de custddia e as
ouvidorias penitenciarias estaduais foram analisados sob a luz do neoinstitucionalismo
sociologico. Buscou-se responder a primeira pergunta proposta por este trabalho (como se
estruturam as burocracias de custddia e as ouvidorias penitenciérias estaduais?). A partir de
agora, sera enderecada a segunda pergunta de pesquisa: Como as dinamicas destas politicas
estaduais (burocracias e ouvidorias) se relacionam com a busca dos custodiados e dos
seus familiares pelos direitos a liberdade e ao esclarecimento das mortes sob custédia? A
pergunta é parte de uma agenda de pesquisa que busca enderecar as repercussdes das politicas
penitencidrias no acesso a direitos pelos custodiados.

Considerando-se que dados abrangentes e confidveis sdo essenciais para a mensuragao
do acesso a direitos pelos custodiados (Colémbia, 2017), um primeiro passo € avaliar a
qualidade dos dados disponiveis. Aqui, o foco serd no Infopen. Criado em 2004, o Infopen é o
primeiro banco de dados publico sobre as politicas penitenciarias produzido no @mbito do
Poder Executivo. Organizado pelo Ministério da Justica™®, ele contém informacdes sobre os
sistemas penitenciarios de todos os entes federados. O formulario € enviado para os estados e
o Distrito Federal e, destes, para as unidades prisionais que o preenchem e o retornam pelo
mesmo caminho. Mudangas empreendidas pelo governo federal em 2014 aumentaram a
periodicidade de publicizagdo dos dados, que passou de anual para semestral, e o formato da
sua apresentacdo, que saiu de relatérios para banco de dados aberto (Moura, 2018).

Apesar de ambas as mudancas serem positivas para que as informacdes possam ser
apropriadas pela sociedade civil, dificuldades de duas naturezas dificultam seu uso para a
mensuracao do acesso a direitos. O primeiro tipo de dificuldade diz respeito a organizacdo das
informacdes pelo governo federal, o que inviabiliza algumas anélises. Nesse &mbito, tem sido
alvo de criticas (Moura, 2018) a disponibilizacdo dos dados a partir das unidades prisionais e
ndo dos individuos. A segunda dificuldade é a qualidade duvidosa dos dados apresentados
pelos estados. H& problemas na ponta da politica no preenchimento dos formulérios, e,
embora o governo federal tenha investido na qualificacdo deste preenchimento (Ferreira,
2021), ainda ha grande desconfiancga sobre este processo, que, ha maioria das vezes, ndo passa
por qualguer saneamento no governo estadual antes de ser repassado para a Unido (FBSP,
2016).

A seguir, no Capitulo 5, serdo apresentados os gargalos que tais problemas causam na
afericdo especificamente dos direitos a salde e a vida. O primeiro foi escolhido para esta

115 Atualmente, Ministério de Justica e Seguranca Piblica.
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exposicao dada a estrutura do SUS, que propde atendimento universal a satde. A politica tem
arranjos interfederativos, normativos e infraestruturais robustos para lidar com esta demanda.
Nesse sentido, tem, por exemplo, um amplo programa de vacinacdo que deveria atender
também aos custodiados. Ja o direito a vida foi escolhido, na medida em que este é o direito
mais basico, ao mesmo tempo que mais essencial. Depois do escrutinio do Infopen, segue-se
para o Capitulo 6, no qual se busca, efetivamente, responder a pergunta de pesquisa proposta.

Para tanto, serdo apresentadas, no Capitulo 6, discussdes sobre como o Infopen, apesar
das suas limitacdes conforme delineadas no Capitulo 5, ainda pode ser utilizado como
evidéncia cientifica. Ainda, sera proposta a ideia de que registros administrativos podem ser
entendidos como ferramentas de promocgdo de direitos, notadamente em dindmicas que
passam pelo Poder Judiciario. Por fim, serdo apresentadas as analises com vistas a responder a
pergunta de pesquisa e a avaliar as hipdteses H3, H4, H5 e H6, apresentadas no Titulo Il da
tese.

Toda esta ultima parte da tese foi construida a partir dos dados do Infopen entre 2016 e
2022, utilizando-se sempre os bancos de dados publicados em dezembro. Embora o corte
temporal da pesquisa seja de 2015 a 2022, correspondendo a dois periodos governamentais,
em 2016, o questionario do Infopen sofreu algumas modifica¢bes. Por isso, para fins de
comparacao entre os anos, foi necessario retirar 2015 da analise. Uma vez que as reformas
empreendidas, analisadas a partir de 2015, tendem a surtir efeitos depois de um tempo de
implementacédo, esta reducdo no corte de analise dos dados ndo deve interferir nos resultados.
Com os bancos referentes a todos 0s anos reunidos, chegou-se a um universo de 10.574 casos.

Cabe indicar, ainda, que todos os bancos de dados utilizados estdo disponiveis

eletronicamente®®

, com informagdes sobre pessoas privadas de liberdade em todos os regimes
de cumprimento de pena (fechado, semiaberto ou aberto). Optou-se por manter todos 0s casos
no banco, ja que, como o Infopen é organizado por unidade penitenciaria e ndo por individuo,
ndo seria possivel retirar apenas aqueles em cumprimento de regime aberto, por exemplo. De
toda forma, dada a movimentacdo da burocracia de custodia para ser cada vez mais
responsavel pelos individuos condenados, mesmo que estes estejam fora dos muros prisionais,
conforme discutido no Capitulo 3, € pertinente avaliar como as reformas se relacionam com

resultados das politicas relativos aos trés regimes de cumprimento de pena.

118 Disponiveis em: https://www.gov.br/senappen/pt-br/servicos/sisdepen. Acesso em: 23 jun. 2024.
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CAPITULO 5: INSUFICIENCIA DE INFORMAGOES PARA AFERIR ACESSO
A DIREITOS — FORMATO E QUALIDADE DOS DADOS

Vaérias abordagens metodoldgicas sdo possiveis para mensurar 0 acesso a direitos pelos
custodiados. Em pesquisas com amplo escopo geografico e/ou temporal, porém, o uso de
técnicas qualitativas tende a ser preterido em favor de técnicas quantitativas. Para estas
Gltimas, é essencial ter um banco de dados confiavel com a abrangéncia desejada — geografica
e/ou temporalmente. E possivel produzir tais dados diretamente, mas a empreitada demanda
amplos investimentos de recursos (financeiros, materiais e humanos). No caso das politicas
penitenciarias, ainda, demanda negocia¢des com 0s governos estaduais que permitam o acesso
as penitenciarias. Por isso, a producdo e a publicizacdo estatal destes dados torna-se
importante para a avaliagdo do acesso a direitos tanto pelo Poder Pablico quanto pela
sociedade civil (Colombia, 2017).

No caso das politicas penitenciarias no Brasil, o Infopen é o banco de dados mais
completo nacionalmente. Ao longo deste capitulo, serdo demonstradas, porém, as dificuldades
de se trabalhar com seus dados para mensuracdo de acesso a direitos, com o recorte dos
direitos a salde e a vida. Para tanto, primeiramente, serdo discutidos os direitos a saude e a
vida, conceituando-os. Em seguida, serdo apresentadas algumas notas metodoldgicas que vao
destacar, em especial, as variaveis do Infopen a serem utilizadas ao longo do capitulo. Por
fim, serdo apresentadas as limitacdes do banco de dados para afericdo destes direitos. Esta
altima secédo vai, primeiramente, tratar de questdes relacionadas com o formato do banco de

dados e, em seguida, apresentar gargalos ligados a qualidade das informag6es publicizadas.
5.1 Direitos a saude e a vida: conceitos

A condenacéo criminal implica, necessariamente, na limitacdo de alguns direitos de
cidadania. A legislacdo estabelece, porém, que nenhum direito ndo alcancado pela pena deve
ser negado. E neste ambito que os direitos a sadde e a vida serdo discutidos, nesta ordem.

5.1.1 Direito a saude: acesso a servicos médicos e politica de saude nas prisdes

Compreende-se por saude a condicdo humana resultante da organizacdo social na qual

os individuos se inserem, de forma que esta abrange, entre outros aspectos, as condi¢des de
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habitacdo, alimentacdo, educacdo, renda e acesso a servicos de satde. O direito a saude, por

Sua vez,

significa a garantia, pelo Estado, de condigdes dignas de vida e de acesso
universal e igualitdrio as acOes e servicos de promocdo, protecdo e
recuperacdo de salde, em todos 0s seus niveis, a todos os habitantes do
territorio nacional, levando ao desenvolvimento pleno do ser humano em sua
individualidade.™"’

Estas conceituagdes, retiradas do Relatorio final da 8% Conferéncia Nacional de Salde
(1986), foram acordadas no momento de construcdo das propostas que viriam a ser o SUS
brasileiro. A universalidade como principio do SUS é considerada uma das maiores
conquistas da Carta Constitucional promulgada dois anos depois do evento. No mesmo
documento, é estabelecido que o Estado precisa assumir, explicitamente, uma politica de
salide integrada as demais politicas estatais para materializar o direito em questéo.

Para este trabalho, interessa, em especial, a integracdo da politica penal com a de
saude. Neste ambito, a LEP ja dispde sobre a salude da pessoa presa, que deve ter carater
preventivo e curativo, compreendendo atendimento médico, farmacéutico e odontolégico™®®.
A definicdo do direito & salde a ser oferecida aos custodiados, segundo a LEP, é, portanto, de
escopo mais restrito daquele que carrega 0 SUS: no primeiro, a definicdo estd ligada a
servicos médicos; no segundo, a todas as condi¢fes socioeconémicas e ambientais que podem
ter efeitos sobre a satde, sem excluir os devidos servicos médicos. De toda forma, sendo o
SUS universal, o carater restritivo das definicbes da LEP ndo implica (ou ndo deveria
implicar) em restricdo dos direitos dos custodiados neste ambito.

Para fins de avaliagdo estatistica do acesso a saude, porém, mostra-se pouco factivel a
avaliacdo de condicGes gerais de encarceramento. Para tanto, é necessaria a verificacdo
qualitativa dos espac¢os prisionais, de forma a se conhecer, em primeiro lugar, o tipo de areas
disponiveis (para o sono, para o estudo, para a convivéncia familiar etc.), para além do tipo de
espaco voltado a atendimentos de sadde, conforme listados no Infopen'*. Mais do que
existéncia de tais espagos, € preciso avalid-los quanto a dimensGes menos quantificaveis,
como o cheiro das dependéncias, sua iluminagdo e sua ventilacdo, por exemplo. Ainda,

condigdes da alimentagéo entregue aos custodiados, qualidade dos uniformes e sua adequacao

117 Relatério final da 82 Conferéncia Nacional de Sadde, 1986, p. 12.

18 |_EP, titulo 11, capitulo 11, art. 14.

119 No conjunto de perguntas numeradas como 2.4, o Infopen traz informagdes sobre o “moddulo de saude” das
unidades prisionais, questionando, por exemplo, se ha consultério médico ou espaco para coleta de material para
exames laboratorialis.
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ao clima e informacdes afins seriam necessarias para mensurar o direito a salde na concepgao
proposta pela 8 Conferéncia Nacional de Satde (1986).

Ha possibilidades, porém, de obter informacdes especificamente sobre o acesso a
servicos de saude, em dimens@es preventivas e curativas, conforme determinado pela LEP.
Nesse sentido, o Infopen disponibiliza informagdes no &mbito de sete tipos de atendimentos:
vacinas, consultas realizadas internamente nas unidades, consultas realizadas externamente as
unidades, cirurgias, realizacdo de exames, consultas psicolégicas e realizacdo de suturas. A
principio, portanto, sdo informacgdes relevantes relacionadas a prevencdo de doencas
(vacinas), inclusive mentais (psicologos), e ao tratamento (exames, consultas, suturas e
cirurgias). Legalmente, todos estes servicos em salde devem ser obrigatoriamente entregues a
todas as pessoas privadas de liberdade conforme previsfes da Politica Nacional para Atencéo
Integral a Saude da Pessoa Privada de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP).

Como chamam a atengdo Soares Filho e Bueno (2018), a PNAISP foi construida com
vistas a superar o formato de atendimento ambulatorial das unidades prisionais voltado apenas
para demandas espontaneas, 0 que era comum até o inicio deste século. Nesse contexto, ndo
se atuava no planejamento e em mapeamentos de agravos em saude, e havia poucas ou
nenhuma acdo de promoc¢do ou prevencdo de saude. Predominou, neste periodo, ainda, um
modelo em que as secretarias responsaveis pelos sistemas prisionais estaduais construiam e
operavam seus modulos de saude de forma independente das diretrizes gerais do SUS e sem
didlogo com as pastas responsaveis pela satde nos estados e municipios, bem como com 0s
conselhos de saude e outras instancias decisorias das politicas da area (Soares Filho; Bueno,
2018).

Foi s a partir de 2003 que este cenario comegou a mudar com a instituicdo do Plano
Nacional de Saude no Sistema Penitenciario (PNSSP), substituido, a partir de 2014, pela
PNAISP. Se o Plano contribuiu para reduzir a invisibilidade da populacdo custodiada na
politica nacional de saude, a PNAISP buscou fortalecer suas diretrizes, tornando-as mais
resistentes a mudancas de governos, aumentando os recursos federais investidos nas acoes e
ampliando o envolvimento dos municipios na conducdo dessas a¢des, nos moldes tripartites
do SUS (Soares Filho; Bueno, 2018). Alguns dos gargalos ja identificados pela literatura para
a implementacdo da PNAISP estdo na raiz das dificuldades de se usar o Infopen para se aferir

0 acesso aos servigos de salde, como sera abordado adiante.
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5.1.2 Direito a vida: o papel do Estado na garantia de que se sobreviva a prisGo

A definicdo de direito a vida é simples e construida a partir da sua negacao. Trata-se
do direito de sobreviver a prisdo, de ndo morrer durante a custddia ou por causa da custodia.
Recentemente, em continuidade as discussdes sobre letalidade policial, a literatura da area
tem proposto a ideia de “letalidade prisional”. Esta tltima expressao “refere-se ao conjunto de
eventos e riscos para a saude associados a exposicdo a vida prisional e aos elementos que
afetam e condicionam esses eventos e riscos, como as praticas institucionais de agentes e de
organizagdes do sistema de justica criminal” (CNJ, 2023, p. 9).

Nesse sentido, “letalidade prisional” abrange situagdes do cotidiano prisional que
concorrem para a morte de custodiados ndo apenas durante o periodo de aprisionamento, mas
também posteriormente. Ou seja, um ex-custodiado que morre em decorréncia de ferimento
ou doenca adquirida no cércere, por exemplo, pode ser considerado vitima desta letalidade
prisional. Tem-se, entdo, que salde e morte nas prisdes sdo dimensdes entrelacadas. Elas
derivam, em grande parte, das condicdes estruturais das unidades prisionais. Mais do que uma
escala entre doenca e morte em decorréncia dela (como nos casos de “6bito por razdes de
saude” e “Obitos por suicidio”), este entrelacamento expressa as precariedades de unidades
prisionais insalubres.

Tais precariedades, por um lado, favorecem a disseminacdo de doencas e, por outro,
criam um ambiente de tensbes entre todos os atores envolvidos, resultando, também, em
violéncias interpessoais, formacdo de coletivos criminosos e/ou enfrentamentos dos
custodiados com forcas de seguranca publica, por exemplo (CNJ, 2023). Anélises
epidemioldgicas da populacdo encarcerada brasileira tém apontado, por exemplo, alta
incidéncia de doencas transmissiveis potencialmente fatais como tuberculose e HIV/Aids, mas
também de outras, como raiva humana (Soares Filho; Bueno, 2018). Esta ultima tem sido
interpretada como sinal da convivéncia de animais domésticos entre os custodiados ou como
indicios de mordidas por cachorros que sdo usados na guarda das unidades, possivelmente em
situacOes que deveriam ser classificadas como tortura (Soares Filho; Bueno, 2018).

Este € um entre tantos exemplos possiveis de situaces nas quais doengas sdo nédo
causas das mortes, mas sim consequéncias de violéncias que em outras circunstancias
poderiam levar diretamente a morte. Por outro lado, ha de se admitir que, embora intrincadas,
estas dimens@es (salde e morte) tém também suas peculiaridades, a comecar pela escala de
gravidade entre uma e outra, sendo a violacao do direito a vida a mais irreversivel e, portanto,

a mais grave das violacdes. Por isso, este trabalho, que busca entender como as reformas poés-
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redemocratizacdo das politicas penitenciarias estdo relacionadas com o acesso a direitos pela
populacdo presa, ndo poderia se furtar as especificidades desta discussdo. Aqui, porém,
propde-se um olhar mais modesto sobre a letalidade prisional, com foco apenas nas mortes
acontecidas durante a custodia — posto que estas seriam a negacdo do direito a vida neste
escopo.

Entende-se, aqui, que as mortes no Sistema Prisional sdo invariavelmente, como
argumentam Chies e Almeida (2019), responsabilidade do Estado, produzidas a partir de um
continuum entre matar e deixar morrer. Nesse sentido, os 6bitos sob custddia sdo fenémenos
de interesse primordial para se avaliar as politicas penitenciarias (Chies; Almeida, 2019; CNJ,
2023). No Infopen, sua afericdo poderia ser feita pelas varidveis relacionadas as classificacdes
dos @bitos entre naturais/saude, suicidios, acidentes, crimes e por razdes desconhecidas, bem
como a partir da varidvel sobre movimentacdo no Sistema Prisional que contabiliza, entre

outras coisas, a saida por motivo de obito.

5.2 Notas metodoldgicas: os dados que explicitam as limitagdes do banco

Este capitulo destina-se a demonstrar algumas das dificuldades para o uso dos dados
do Infopen com vistas a se medir 0 acesso a direitos pelos custodiados. Para tanto, serdo
discutidos tanto o formato do banco de dados, de responsabilidade do governo federal, quanto
a qualidade dos dados, de responsabilidade dos governos estaduais. Nessa trajetoria, serao
utilizados dados de dois tipos disponiveis no Infopen (Quadro 10). O primeiro é um tipo de
pergunta que questiona, antes de solicitar a informacdo em si, se a unidade penitenciaria
respondente tem condicBes de obter tais dados. Esta pergunta esta presente em especial nas
questdes que tratam dos custodiados. Além delas, serdo analisadas algumas questdes que, se
tivessem um alto grau de confianca, poderiam ser trabalhadas enquanto proxies dos direitos

em questéo.
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Quadro 10: Variadveis utilizadas para tratar das limitacdes do banco de dados
4.5 Movimentacdo no Sistema Prisional (total do periodo de referéncia) | Saidas | Total de 6bitos | Total
5.1 Quantidade de pessoas privadas de liberdade por faixa etaria | O estabelecimento tem condicdes de obter
estas informacBes em seus registros?
5.2 Quantidade de pessoas privadas de liberdade por cor de pele/raca/etnia | O estabelecimento tem condicfes
de obter estas informacgdes em seus registros?
6.6 InformacGes da area de salde — total do periodo | Quantidade de outros procedimentos, como sutura e
curativo | Total
6.6 Informac@es da area de salde — total do periodo | Consultas médicas realizadas externamente | Total
6.6 InformacGes da area de salde — total do periodo | Consultas médicas realizadas no estabelecimento | Total
6.6 InformacGes da area de salde — total do periodo | Consultas psicolégicas | Total
6.6 InformacGes da area de salde — total do periodo | Quantidade de exames e testagem | Total
6.6 Informac@es da area de salide — total do periodo | Quantidade de intervencdes cirdrgicas | Total
6.6 Informac0es da area de saude — total do periodo | Quantidade de vacinas | Total
6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do periodo) | Obitos naturais/6bitos por motivos de satde | Total
6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do periodo) | Obitos criminais | Total
6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do periodo) | Obitos suicidios | Total
6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do periodo) | Obitos acidentais | Total
6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do periodo) | Obitos com causa desconhecida | Total
Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Para se entender as limitacOes do uso destes dados, serdo mensurados, em especial, 0s

vazios de informagdes (NAs e respostas zeradas).

5.3 Formato do Infopen: desafios da agregagao por unidade prisional

Uma das criticas ao Infopen tem sido ao seu formato (Moura, 2018): a
disponibilizacdo dos dados agregados por unidade prisional impede algumas andlises. A
demanda é que as informagdes sejam disponibilizadas a partir dos individuos, ndao dos
estabelecimentos penais, nos moldes atualmente em estudo na Colémbia (Colémbia, 2017).
No formato proposto no pais vizinho, baseado no “modelo dindmico de populacao”, defende-
Sse que 0 sujeito possa ser acompanhado durante todo o cumprimento da pena, de forma a se
entender onde estdo os gargalos da politica e quais direitos foram acessados e quais foram
violados.

No formato atual do Infopen, utilizar as informacdes disponibilizadas para se aferir o
acesso a certos direitos pode camuflar situacdes, por exemplo, em que parte dos custodiados
acessa, de forma satisfatoria, certos direitos, enquanto outros os tém totalmente negados. Nos
nimeros agregados, o cenario desenhado pode parecer proximo do suficiente, mas sem
possibilidade de se identificar os vieses presentes, ja que informacdes do cotidiano, como a
distribuicdo dos custodiados pelos pavilhGes, ndo estdo disponiveis. Para clarificar estas

situacdes, vale trabalhar com o acesso ao direito a satide como exemplo.
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Na avaliagdo de Soares Filho e Bueno*®

(2018), séo dois os principais gargalos para a
materializacdo das acdes previstas: a recusa de muitos municipios a aderirem e as dificuldades
no relacionamento com as forcas de custodia responsaveis pelos espacos prisionais. Sobre o
envolvimento dos municipios, os autores apontam que tais entes tendem a ser refratarios'?!
em participar das politicas penais, consideradas precipuamente estaduais. Nem as
contrapartidas financeiras tém sido suficientes para tirar as gestdes municipais deste lugar de
resisténcia (Soares Filho; Bueno 2018). No que tange ao segundo desafio, dificuldades no
relacionamento com as forcas de custddia responsaveis pelos espacos prisionais, 0s autores

aponta que

outro grande desafio para a execugdo do PNAISP é o reduzido nimero de
agentes de seguranca prisional e pessoal de apoio, existentes nas Secretarias
de Administracdo Prisional, ou congéneres, o que inviabiliza o0s
encaminhamentos das pessoas privadas de liberdade para as assisténcias,
inclusive as consultas internas e externas de salde e todas as acOes
pertinentes a atengdo bésica (Soares Filho; Bueno, 2018, p. 235).

Na pratica, sdo os membros das burocracias de custdédia que decidem sobre a
elegibilidade dos individuos para cada um dos procedimentos médicos disponiveis, em funis
de atendimento resumidos na Figura 5. Esta decisdo, embora possa passar por critérios
médicos, ndo raramente € atravessada por outras questdes, como facilidade de manejo
(preferéncia por individuos presos em pavilhdes mais préximos das estruturas de salude, por
exemplo), categorizagdo dos custodiados (negativas de atendimento a custodiados
faccionados ou como castigo por faltas disciplinares ou, ainda, na outra ponta, preferéncia de
atendimento para aqueles que trabalham, por exemplo) e dia/horario das demandas (em

plantdes noturnos ou de fins de semana, por exemplo).

120 5 autor é um dos responséaveis pela construgéo da politica de satde nas prisdes (PNAISP).

121 Algumas entidades tém trabalhado para incentivar maior participacio destes entes nas politicas penais, a
partir, em especial, da garantia de acesso aos custodiados aos servicos publicos municipais e da realizagdo de
programas voltados para egressos do Sistema Prisional. Nesse sentido, ver LabGEPEN, Instituto Veredas, ITCC
e Instituto Igarapé (2021) e CNJ (2021).
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Figura 5: Funis para o acesso a servicos de satide nas unidades penitencidrias
Necessidade e interesse em
consultas (internas, externas ou
psicologicas)

Consulta para determinar

; ; Elegibilidade para a vacina
cessidade de exame ou cirurgj g P
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profissionais ds
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

Com tais funis de atendimento em mente, tem-se que ndo é possivel medir a demanda
a estes servicos meédicos, 0 que seria necessario para se avaliar se 0 acesso € minimamente
satisfatdrio. Servicos de satde em geral sdo avaliados, por exemplo, pelo tempo de espera do
paciente pelo atendimento. Ou, no ambito estadual, ttm-se medidas como o tempo de espera
para determinadas cirurgias ou o tamanho da fila de espera para alguns procedimentos. No
caso das politicas penitenciérias, é impossivel fazer essa mensuracédo, ja que as esquipes de
salde nao tém qualquer controle sobre a demanda, sendo impossivel medir as demandas
reprimidas.

Outro caminho possivel seria fazer inferéncias a partir da comparacdo dos nimeros do
Infopen com os disponibilizados pelo SUS. Por exemplo, o nimero de vacinas distribuidas ou
de cirurgias realizadas proporcionalmente ao tamanho da populacdo em determinada faixa
etaria. Neste caso, ha, primeiramente, problemas pertinentes ao objeto de pesquisa:
considerando-se que no ambiente penitenciario ha precariedades e insalubridades que tendem
a criar uma demanda aumentada a servicos de salde, notadamente curativos, ndo se sabe 0
tamanho de tal aumento para se fazer adequagdes estatisticas nesse sentido.

Em segundo lugar, ha problemas na qualidade de dados disponibilizados pelo Infopen,
que dificultam a estratificacdo das amostras para fins de compara¢do com as amostras amplas
da populacdo em geral, conforme sera visto no tépico a seguir. Antes de seguir, sO se ressalta
que os problemas relatados até aqui poderiam ser eventualmente resolvidos pela desagregacédo
dos dados por individuos, de forma a se possibilitar entender, por exemplo, se hd menos
entregas de servicos de saude a alguns grupos (como presos faccionados), maior ocorréncia de
mortes entre outros grupos (como os reincidentes) ou maior demora na materializacdo da

progressdo de regime para outros (como mulheres).
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5.4 Qualidade dos dados: abrangéncia dos vazios de informacao

A desconfianca em relacdo a qualidade de dados do Infopen (Moura, 2018) é dificil de
ser resolvida em um contexto em que, na maioria dos estados, ndo € feito um saneamento das
informacg6es antes do seu envio ao governo federal (FBSP, 2016) e em que ndo h& outros
bancos de dados que possam ser usados para validacdo externa das informag6es do Infopen.
Isso porque ndo ha bancos passiveis de serem utilizados como balizadores das informacoes,
embora alguns dados sejam recolhidos e publicizados por tribunais de Justica, defensorias
publicas e ministérios publicos.

No caso dos tribunais, por exemplo, ha os bancos organizados pelo CNJ a partir das

inspecdes judiciais em espacos de privagdo de liberdade'®

. Mas, embora algumas das
variaveis disponiveis no Infopen, como o numero de pessoas presas em determinado
estabelecimento ou 0 numero de mortes registradas em um periodo, também sejam recolhidas
por tribunais de Justica durante inspecdes, 0s dados ndo sdo comparaveis. Isso se da, primeiro,
no campo operacional: as unidades prisionais ndo possuem numeros ou nomes de
identificacdo compartilhados. Verdade seja dita, mesmo dentro do Infopen, algumas unidades
sdo registradas com novos nomes a cada ano, ora com abreviagfes, ora ndo; ora com
indicativos de “feminino” ou “masculino”, ora ndo, por exemplo.

N&o se pode desprezar, também, casos em que as informacdes do CNJ dizem respeito
apenas a um pavilhdo ou ala de certo estabelecimento penal, onde foi feita a vistoria judicial,
0 que inviabiliza a comparacdo dos seus numeros com os do Infopen, que supostamente
agregam todo o estabelecimento. Diante da impossibilidade de comparacdo dos dados no
nivel das unidades, alguns trabalhos tém tentado comparac¢des dos numeros entre os bancos de
dados do Infopen e do CNJ, fazendo agregacdes por Estado (CNJ, 2023). Esta metodologia,
porém, também apresenta problemas, conforme os préoprios autores dos estudos apontam
(CNJ, 2023).

Em primeiro lugar, os cortes temporais nem sempre sdo coincidentes, ja que o Infopen
tem periodicidade semestral e as informagbes do CNJ s&o disponibilizadas conforme
realizacdo de vistorias. A falta de informacgfes sobre o fluxo de geracdo de dados pelos
tribunais a partir das inspec@es judiciais leva a davidas sobre a periodicidade da informacao

recolhida: o nimero de mortes relatado é referente ao periodo desde a inspe¢do anterior ou se

122 Bancos de dados disponiveis em https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/. Acesso em: 30 out. 2023.
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refere ao ano ou ao semestre corrente? Além disso, ndo necessariamente todas as unidades do
Estado em questdo foram vistoriadas, de forma que a comparacao, as vezes, se da sem se levar
em conta todos os estabelecimentos penais. Para este trabalho, foi realizada uma analise
preliminar de ambos os bancos em contraste e observou-se, por exemplo, que, em alguns
estados, como Ceara e Paraiba, as cadeias publicas ndo sdo, em sua maioria, vistoriadas pelos
tribunais, embora seus dados constem no Infopen. Ou seja, comparar 0s niumeros do Estado
seria infrutifero com vistas a verificar se eles sdo consistentes entre si, ja que abrangem
realidades diferentes.

Desafios similares dificultam a utilizacdo, para fins de comparacdo dos dados, das
informac6es disponibilizadas pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) no
Sistema Prisional em Nmeros*?. Ele também é produzido a partir de inspecées nas unidades,
0 que leva as mesmas dificuldades relatadas no caso do banco do CNJ. Aqui, ainda hd um
desafio adicional: o obstaculo do formato, j& que os numeros séo disponibilizados em forma
de painel e ndo em formato aberto.

Informacbes gerais sobre numero de pessoas presas nos estabelecimentos
penitenciarios podem ser obtidas, ainda, no Censo, mas também ndo € possivel comparar estes
numeros com os fornecidos pelo Infopen. A contabilizagdo destes individuos pelo Censo se da
em “domicilio coletivo prisional”. Estes dados, porém, contabilizam apenas as pessoas
condenadas (em qualquer instancia) ou as provisorias ha mais de um ano, enquanto o Infopen
apresenta dados administrativos sobre todas as pessoas privadas de liberdade em determinado
local, sejam elas condenadas ou provisorias por qualquer periodo de tempo.

Este cenario impede a construcdo de um Indice de Qualidade do Infopen de forma a
identificar se ha estados ou unidades com acuidade suficiente nos dados para andlises
estatisticas confiaveis. Em um olhar para o panorama do banco, porém, j& é possivel
vislumbrar, a partir dos vazios de informacdo, a baixa qualidade geral das informacdes
prestadas. Este vazio é, por vezes, declarado pelas unidades prisionais, enquanto em outras é
camuflado diante da ndo resposta a alguns itens.

Para demonstrar tais vazios, se comeca, aqui, pelo escrutinio de questdes ligadas as
caracteristicas individuais dos custodiados, que poderiam ajudar em estratificacdes das
amostras para fins comparativos com a populacdo em geral. Tem-se que tais sdo, em geral,
precariamente preenchidos. O Grafico 6 mostra esse cenario a partir da pergunta “o

estabelecimento tem condi¢cdes de obter estas informagdes em seus registros?” para dois

123 Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/relatoriosbi/sistema-prisional-em-numeros. Acesso em: 02
dez. 2023.
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marcadores ligados a caracteristicas de identidade (idade e cor/etnia/raca) e sobre a posse de

documentos fisicos dos custodiados.

Grafico 6: Declaracdo de preenchimento de informacdes sobre idade e raga/etnia/cor e declaragdo de posse dos
documentos fisicos dos custodiados (em %)

5.7- O estabelecimento possui a documentagao fisica
das ppl?
> poreer de pE|e/raca/Etnia __
> porfaixa etéria -_
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H Ndo/ NA M Sim, para parte da pessoas privadas de liberdade

B Sim, para todas as pessoas privadas de liberdade

Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Tem-se que, entre 35% e 40% dos casos do banco, consideradas as informagoes
agregadas entre 2016 e 2022, ndo ha dados basicos sobre a identidade das pessoas presas, seja
porque as unidades ndo tém esta informacéo, seja porque ndo as tem para todas as pessoas
presas. A situacao é ligeiramente melhor para as informacdes sobre idade em relacdo a raca.
N&o se sabe, porém, como tais informacGes sdo obtidas, ja que, mesmo considerando-se
documentos simples de identidade pessoal, apenas 25% dos estabelecimentos afirmam ter tais
papeis. Ainda, sobre raca, ndo se sabe como ¢ feita a afericdo — segundo o Estatuto da
Igualdade Racial***, esta deve ser feita por autodeclaracdo, mas ndo ha informagdes se as
unidades seguem esta regra no preenchimento. O Gréafico 7 apresenta este panorama em cada
Estado.

124 6j ne 12.288, de 2010.
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Grafico 7: Proporgdo (em %) de pessoas privadas de liberdade ndo classificadas por idade e raga nos estados
(2016-2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Considerando-se o numero total de custodiados declarados pelos estabelecimentos
penais e contrastando tal nimero com o total de pessoas classificadas efetivamente por idade
e/ou raca/cor/etnia, tem-se que 10,4% das pessoas presas no pais ndo sao classificadas por
idade pelos estabelecimentos penais, enquanto 13,1% delas ndo o sdo por raga. Estes nimeros
sdo puxados para baixo, em especial por Sdo Paulo, que detém a maior parte dos individuos
privados de liberdade do pais e tem uma baixa taxa de ndo registro destas informagdes
(Gréfico 7). Por outro lado, ha estados com mais de 50% das pessoas presas sem tal
informac&o registrada. Os piores indices estdo na regido Centro-Oeste e em alguns estados do
Nordeste.

Para além das dificuldades em se conhecer, a partir de caracteristicas minimas, 0s
custodiados, ainda ha problemas acerca dos dados sobre as varidveis de interesse em si — as
que, conforme citado, se relacionam com o0s servicos de salde e as mortes sob custddia. A
seguir, cada uma delas seréa tratada separadamente.
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5.4.1 Vazios de informagdes sobre os servicos de saude

Em relacdo aos servicos de satde, mais de 20% dos casos ndo tém informacdes nestes
campos — NAs (células do banco de dados vazias). A pior situacao € a das vacinas, com quase
30% de NAs (Gréfico 8). Ndo é possivel saber se tais casos refletem unidades que nédo
realizaram tais atendimentos no periodo ou, caso tenham realizado, ndo os registraram. Em
especial, no caso de procedimentos que podem ser considerados eventos estatisticamente
raros, a exemplo de cirurgias, o alto indice de células vazias pode refletir a ndo realizacédo de
tais procedimentos, por exemplo. Inclusive é possivel que, simultaneamente, uma parte dos
NAs reflita a auséncia de procedimento, enquanto outra apresente a auséncia de registro. Mas
a auséncia de parametros de referéncia (desconhecimento do comportamento da amostra em
relacdo a populacdo estatistica) dificulta a adocdo de métodos indiretos de afericdo de cada
proporcao nos NAs.

Grafico 8: Casos (em %) sem preenchimento ou preenchidas com zeros nas varidveis relacionadas aos servicos
de saude (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir de dados do Infopen (2024).

Estes vazios de informag¢Ges combinados — sobre marcadores individuais e a oferta dos
servicos de saude em si — dificultam a utilizac&o do Infopen para a compreensédo do cenario de
acesso a saude pelas pessoas presas. Mesmo em procedimentos que tendem a ser menos raros,
como vacinas e suturas, hd amplo espaco para davidas sobre os vazios de informagdes.
Vacinas, por exemplo, estdo ou com NAs ou com zeros em mais de 40% dos casos do banco

de dados, enquanto suturas estdo com um pouco menos de 40%. Sem parametros como faixa
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etaria das pessoas presas em cada estabelecimento (dados os vazios também na classificacao
dos custodiados por idade), é pouco prudente adotar métodos indiretos para tentar estabelecer
parametros que ajudem a diminuir as incertezas sobre estes vazios informacionais.

No que tange a estes dados da salde, o cenario é ruim em todos os estados. Ao focar
nos dados sobre vacinas e suturas/curativos, que tendem a ndo ser raros, dado o amplo
programa de vacinacdo do SUS, para as primeiras, e o cenario insalubre da maioria das
unidades prisionais (que podem resultar em machucados e feridas com relativa frequéncia),
para as segundas, observa-se que todos os entes tém mais de 20% dos casos com NAs ou
zeros em ambas as variaveis (Graficos 9 e 10). Santa Catarina é a Unica excecao, mas nao fica

longe dos seus pares, com 19,2% dos seus casos com NAS ou zero na realizacdo de suturas.

Gréfico 9: Casos (em %) sem preenchimento ou preenchidas com zeros na oferta de vacinas por Estado (2016 a
2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).
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Grafico 10: Casos (em %) sem preenchimento ou preenchidas com zeros na oferta de suturas/curativos por
Estado (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Em todas as regides, ha estados com mais de 50% dos casos sem informacdes — vazios
estes formados em especial por NAs nessas variaveis. No Norte, apenas o Para esta abaixo
deste patamar. Nas outras regifes, destacam-se, negativamente (mais de 50% de vazio de
informacédo), o Ceara no Nordeste, Minas Gerais no Sudeste e Rio Grande do Sul na regiéo
Sul. A situagdo se repete, com a regido Norte e estes estados sendo destaque negativo, na
maioria das variaveis de salde. Os Grafico 11 e 12 demonstram a situacdo a partir das
variaveis de consultas internas e consultas psicoldgicas, que, de alguma forma, refletem a

capacidade das equipes de satde das unidades prisionais.
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Grafico 11: Casos (em %) sem preenchimento ou preenchidas com zeros na oferta de consultas internas por

Estado (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Gréfico 12: Casos (em %) sem preenchimento ou preenchidas com zeros na oferta de consultas psicoldgicas por

Estado (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).



196

5.4.2 Vazios de informagdes sobre as mortes sob custodia

No ambito das mortes, o cenario também é desafiador: em 41% dos casos, ndo houve
preenchimento de nenhuma das variaveis do conjunto destinado ao registro de Obitos
(perguntas numeradas com 6.8). Ainda, se comparados 0s totais de mortes neste conjunto com
o numero de “saidas por morte” no conjunto de questdes acerca da movimentacao no Sistema
Prisional (perguntas numeradas com 4.5), ha inconsisténcias. Em 3% dos casos em que houve
movimentacao por morte, ndo foi registrado qualquer obito. Por outro lado, em 2% dos casos
em que se registra 6bitos, ndo ha registro de movimentacdo por morte. Este comportamento
indica que ha sub-registros, mesmo nos casos em que a unidade prisional consegue realiza-
los. A dificuldade em se mensurar o tamanho dos sub-registros reside na tendéncia de eventos
simultaneos, ou seja, 0s motivos que levam a sub-registro nas variaveis de referéncia podem
ser 0s mesmos que levam ao sub-registro da variavel avaliada, uma vez que ndo ha referéncias
externas ao banco de dados.

Uma das razbes para tal discrepancia estd nas dificuldades entre o que o Infopen
pretende medir com estas varidveis e 0s erros de compreensdo dessas expectativas na ponta.
De forma geral, o Infopen deveria contabilizar as chamadas “mortes internas”, ou seja,
aquelas que ocorrem enquanto o individuo esta sob a custddia de um estabelecimento penal. O
problema é que, por vezes, a morte se efetiva no hospital, por exemplo, com 0 sujeito
escoltado por agentes penitencidrios e vinculado a unidade, mas fora do espaco prisional
propriamente dito. Embora conceitualmente o Ministério da Justica indique que tais mortes
devam ser registradas pelas unidades prisionais, ndo ha seguranca de que todas elas assim o
fazem (CNJ, 2023b).

Deve-se considerar que, diante da importancia dos dados sobre os ébitos no Sistema
Prisional para o devido conhecimento das condic¢des prisionais (Chies; Almeida, 2019), ha
riscos de falseamento nos dados. Entre as estratégias — deliberadas ou ndo — para reducdo dos
indices de mortalidade nas unidades, esta a possibilidade de algumas mortes serem
escamoteados como desaparecimentos. Sao casos em que, por exemplo, alguns individuos em
cumprimento de pena simplesmente desaparecem e sdo oficialmente dados como fugitivos,
embora nenhuma evidéncia sua seja encontrada em qualquer lugar (Prando, 2021).

Nesse sentido, tem-se que todos os estados apresentam alta proporgéo de casos com o
numero de Obitos zerados (Grafico 13). Aqui, ndo se fara a diferenciacdo de NAs e 0s porque,
em muitas situacdes, hd o preenchimento de 0 para morte em uma das classificacGes

(saude/natural, acidental, criminal, suicidio e razdo desconhecida), mas ndo em outras. Estas
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amplas proporcOes de casos com zeros podem se dever a raridade estatistica do fendémeno,
mas esta pode estar somada a outras circunstancias, como o falseamento de dados, conforme
discutido, mas também relacionada ao procedimento burocratico de preenchimento destes
dados no Infopen. Assim, esperam-se erros de preenchimento, principalmente considerando-
se que o fluxo de registro dos ébitos sob custddia é completamente desconhecido: pesquisa do
CNJ (2023) enviou oficios a Orgdos de Saude, Seguranca e Justica de todos os estados

federados questionando sobre tais fluxos e ndo recebeu nenhuma resposta sobre tal ponto.

Grafico 13: Casos (em %) preenchidos com zeros no registro de ébitos por Estado (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Assim, ndo se sabe se as mortes sdo registradas no Infopen assim que acontecem e
com a classificacdo a elas conferidas administrativamente ou se é aguardado laudo médico ou
investigacdo policial para o registro, por exemplo. Este desconhecimento afeta tanto a
confianga no ndmero de mortes relatado quanto na classificagdo a elas conferidas — este
segundo ponto sera melhor discutido no Capitulo 6.

De forma geral, pode-se indicar, entdo, que o formato agregado por unidades
prisionais dificulta o uso dos dados disponiveis para algumas analises. Mas, ponto ainda mais
preocupante, mesmo as informacdes disponiveis sdo dificeis de serem utilizadas, porque ha
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grandes vazios de dados e muitas ddvidas acerca do seu preenchimento. Juntas, estas razfes
fazem com que a afericdo de causalidade com o uso de tais dados seja, no minimo, temeraria.
Apesar disso, o Infopen é o Unico banco de dados que se pretende abrangente, no sentido de
abarcar todas as unidades prisionais do pais. Sendo assim, suas informacdes devem
escrutinadas, apesar das limitacdes. E nesse sentido que se propde as analises do proximo

capitulo.
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CAPITULO 6: LIBERDADE OU MORTE — REGISTROS ADMINISTRATIVOS
E O (NAO) DIREITO DE SAIR DA CADEIA OU DE TER A MORTE
ESCLARECIDA

A construgdo de uma nova burocracia para a custddia das pessoas presas e de
ouvidorias com vistas a controlar os abusos nos espagos prisionais esteve entre as principais
demandas da sociedade civil em relacédo as politicas penitenciarias durante a redemocratizacao
(Fragoso; Catdo; Sussekind, 1980; Pinheiro; Braun, 1986). Conforme demonstrado nos
Capitulos 3 e 4 desta tese, muitos passos nessas direcGes foram dados nos estados brasileiros
ao longo das ultimas décadas. Propde-se, agora, entender se tais reformas alteraram as
chances de acesso dos custodiados aos direitos a liberdade e ao esclarecimento de suas
mortes.

O primeiro, aqui chamado de direito a liberdade, refere-se ao direito de progredir para
outros regimes de pena ou de sair da prisdo depois do fim da pena. O acesso ao espaco
exterior das unidades penitenciarias, possivel em maior ou menor medida a partir de
progressdes ou do fim da pena, tem sido constantemente negado no pais (STF, 2023), de
forma que acabar com estas violagdes esta entre os principais objetivos definidos pelo STF na
declaracdo de ECI do Sistema Prisional®. O segundo, direito ao esclarecimento das suas
mortes, se refere aos casos em que os custodiados foram privados do principal direito
constitucional, o direito a vida: cabe avaliar se, pelo menos, suas mortes foram esclarecidas.

Entende-se, aqui, que custodiados em unidades prisionais que mantém registros
confidveis sobre suas penas tém mais chances de acessar tais informacgdes. A partir delas, €
possivel tomar as providéncias necessarias para provocar o Juizo e obter a liberdade. No que
tange as mortes, tem-se que as unidades que permitem a adequada investigacao sobre elas e as
registra com a devida classificagdo aumentam as chances de os familiares terem a situacédo
esclarecida e buscar as reparacfes devidas. Este capitulo, entdo, analisa a abrangéncia e a
consisténcia destes registros, de maneira a avaliar em que medida os estados instrumentalizam
os custodiados e/ou seus familiares na busca dos seus direitos.

Estas andlises sdo feitas em nivel estadual, de forma a possibilitar a comparacdo da
abrangéncia e da confiabilidade destes registros nos entes federados que fizeram mais

reformas nas burocracias de custodia e que implementaram suas ouvidorias penitenciarias.

125 Além destes, foi estabelecido como objetivo a redugao do niimero de presos provisorios.
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Também sdo analisados os recursos investidos em reformas infraestruturais. Aumentar vagas
e reduzir a superlotacdo é, via de regra, a solucdo prontamente apresentada as mazelas dos
sistemas prisionais quando o0s governos sdo instados a responder a, por exemplo, motins e
rebelides'®. Por isso, é preciso apresentar um panorama da questdo de forma a dosar qualquer
inferéncia que se faga sobre as diferengas estaduais na instrumentalizagdo dos custodiados
para a busca de seus direitos (a liberdade e ao esclarecimento de suas mortes).

A analise baseia-se na ideia de que registros administrativos podem ser compreendidos
como ferramentas promotoras de direitos. Tal uso extrapola as compreensdes que a literatura
ja aponta para os dados assim produzidos. Por isso, a primeira secao deste capitulo apresenta
um panorama bibliografico da questdo e trava um dialogo com os autores citados com vistas a
ampliar o rol de funcdes deste tipo de registro. Para tanto, é central a compreensdo das
politicas penitenciarias como parte do campo organizacional da seguranca publica, mas
sempre em interface com o campo da Justica. E essa localizacdo institucional que permite o
uso de registros administrativos com fins de acesso a direitos.

A segunda secao apresenta algumas notas metodoldgicas do capitulo. Em seguida, sdo
expostos dados sobre as taxas de lotacdo das unidades nos estados, em investigacdo sobre os
investimentos infraestruturais. A partir do tdpico seguinte, sdo feitas as analises dos registros
que podem facilitar o acesso aos direitos a liberdade e ao esclarecimento das suas mortes. Ao
longo destas discussdes, sdo debatidas as hipteses H6 e H7, apresentadas na abertura desta

Gltima parte do trabalho.

6.1 Dados oficiais como evidéncias em politicas publicas

Politicas publicas baseadas em evidéncias (evidence policy making) tém sido tema de
um intenso debate académico entre defensores e detratores da estratégia (Newman, 2016). Em
sintese, os primeiros advogam que politicas publicas, assim planejadas e executadas, chegam
a melhores resultados, uma vez que construidas a partir de diagnésticos mais bem informados.
Os segundos, detratores da estratégia, apontam o carater construido das chamadas evidéncias
e, portanto, a carga de ideologias, crencas e valores que as afastam do ideal de racionalidade

capaz de descrever fatos — e apontam os riscos de se fortalecer argumentos de que evidéncias

126 Um exemplo é o relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2017), que buscou avaliar as respostas
estaduais a 23 rebelifes em unidades prisionais registradas entre 2016 e 2017. O documento destaca que um
problema comum a todos os estados foi a superlotagdo. Também na Colémbia, ao se declarar o ECI do Sistema
Prisional, a primeira resposta foi o0 aumento de vagas (Colémbia, 2017).
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sdo factuais de forma que o julgamento humano seria indesejavel nas decisdes politicas. Ha,
ainda, aqueles que optam pelo caminho do meio: reconhecem o carater construido das
evidéncias, mas indicam seu potencial de ampliar o conhecimento da realidade e conduzir a
boas escolhas para a construcdo de politicas publicas (Newman, 2016).

Estes embates desembocam na discussdo conceitual: o que, afinal, poderia ser
considerado como evidéncia? O carater cientifico do conhecimento a ser utilizado tem sido a
caracteristica central nessa definicdo (Head, 2010). Embora as discussdes sobre a
hierarquizacdo de métodos e achados mais ou menos confidveis sejam acaloradas (Head,
2010), ha algumas caracteristicas gerais sobre as quais se pode pensar em unanimidade: i)
clareza metodoldgica; ii) clareza conceitual; e iii) divulgacdo de resultados. A partir deste
conjunto de caracteristicas, 0os achados podem ser escrutinados por outros atores, que nao 0s
que os produziram, de forma a serem questionados, reinterpretados, alterados ou
complementados. Assim, embora sem ignorar a influéncia de crencas e valores sobre os
achados (e, portanto, descartando a pretensa neutralidade cientifica), seria possivel garantir a
qualidade das evidéncias legitimadas por comunidades epistémicas (Mello, 2022).

No ambito desta discussdo, alguns autores tém defendido a possibilidade de uso de
registros administrativos, entendidos como registros feitos com vistas a guiar o agir
administrativo (Senra, 1996), como evidéncias para a producdo de politicas publicas e para a
sua avaliacdo, tanto dentro dos préprios entes governamentais (Mello, 2022) quanto na
comunidade cientifica (Senra, 1996). Ha, em primeiro lugar, a constatacdo de que, aparte as
discussbes académicas, € destes registros que a burocracia estatal retira a maior parte dos seus
diagndsticos para planejar e executar as politicas publicas, de forma que ignora-los € ignorar o
fazer cotidiano nas estruturas do Estado (Mello, 2022). Além disso, o carater muitas vezes
continuo/periddico e a abrangéncia de tais registros oferecem possibilidades de analises que
pesquisas feitas uma Gnica vez ou com amostras populacionais menores ndo possibilitam
(Mello, 2022).

Ha& de se reconhecer, porém, a heterogeneidade dos registros administrativos, sendo
alguns mais préximos do que se espera de evidéncias de carater cientifico (método e conceitos
claros, bem como divulgacdo periddica de resultados), outros mais distantes deste ideal.
Assim, utilizar os registros para fins diferentes daqueles para os quais sdo produzidos exige
cuidados que passam por discutir a confiabilidade dos registros, os objetivos dos atores que 0s
produziram e os limites do carater oficial dos dados assim produzidos (Senra, 1996). Tomados
0s cuidados necessarios com estas discussdes, de forma a balizar os resultados a partir dos

vieses identificados, ndo haveria por que ndo utilizar os registros administrativos como
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evidéncias. Apesar disso, a compreensdo sobre o uso deste tipo de informagdo como substrato
para a producdo de politicas publicas ainda € escassa (Groves; Schoeffel, 2018), o que
redunda em poucas discussdes sobre a producdo em si de tais registros (Mello, 2022).

Debrucando-se sobre a questdo, e entendendo a centralidade do objetivo de producéo
dos registros administrativos para compreender se e como eles poderiam ser incorporados nos
estudos e diagnosticos, Mello (2022) buscou identificar as formas de utilizagdo de tais dados
pelo governo federal brasileiro. O autor classificou seus usos nas seguintes categorias: i)
subsidio para formulacdo de politicas publicas; ii) instrumento para orientar a implementacao;
iii) mecanismo de acompanhamento e monitoramento das acOes; iv) apoio a acles de
fiscalizacdo e controle da execucao fisico-financeira; e v) mecanismos de prestacdo de contas,
transparéncia e controle social.

Neste trabalho, pretende-se entender os registros administrativos como ferramenta
promotora de direitos, finalidade fora do escopo ja delineado pela literatura. E, para avaliar a
qualidade de tais registros, feitos na ponta das politicas penitencidrias estaduais, serdo
utilizados os dados do Infopen — estes também registros administrativos que, neste trabalho,

funcionardo como evidéncias, conforme é discutido no proximo tépico.

6.1.1 Infopen como evidéncia

Organizado pelo Ministério da Justica’®’, o Infopen contém informacdes sobre os
sistemas penitenciarios de todos os estados. Dado que as politicas penitenciarias sdo
planejadas e executadas pelos entes subnacionais, ndo se pode considerar esse banco como
instrumento primordial para guiar a implementacdo de acdes ou para monitora-las, por
exemplo. Apesar disso, 0 banco foi criado em um momento em que o governo federal
fortalecia sua atuacdo como coordenador federativo das politicas na area (Ferreira, 2021), de
forma que pode ser utilizado para balizar intervengdes do governo federal. Assim,
considerando-se a classificagdo de Mello (2022) para os registros administrativos, pode
tornar-se, por exemplo, instrumento de apoio para controle de execucdo fisico-financeira em
casos de repasses de recursos.

Sua funcdo primeira, porém, foi a de criar um canal de compartilhamento das
informagBes com a Unido e de tornar-se um banco publico, aumentando, assim, a

transparéncia dos sistemas penitenciarios e consolidando-se como ferramenta para atividades

127 Atualmente, Ministério da Justica e Seguranca Publica.
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de controle social (Moura, 2018). Os relatérios sintéticos iniciais,**® produzidos pelo
Ministério da Justica, porém, indicavam o baixo indice de respostas em varias das perguntas,
com progressiva melhoria neste indice a cada ano, o que por si sO ja indica aumento de
transparéncia, na medida em que mais informacdes sobre os sistemas penitenciarios passaram
a ser produzidas e divulgadas. Estas melhorias foram resultado de investimentos do governo
federal, que aplicou recursos financeiros e humanos na qualificacdo, na ponta da politica (ora
nos estados, ora diretamente nas unidades prisionais), do preenchimento do formulario
(Ferreira, 2021).

Apesar disso, ainda ha desconfiangas com o banco de dados na comunidade cientifica
e na sociedade civil (Moura, 2018). Tendo em vista as premissas de construcdo de boas
evidéncias — clareza de métodos e de conceitos, bem como divulgacdo dos resultados (Mello,
2022), o Infopen ndo se sustenta enquanto tal, dado que apenas o pilar da divulgacao esta de
pé, conforme exposto no Capitulo 5. Apesar dos problemas, ndo se pode desconsiderar as
vantagens do uso do banco de dados para estudos que visam compreender as politicas
penitenciarias. Como Mello (2022) ja salientou enquanto pontos positivos do uso de registros
administrativos, a abrangéncia nacional, bem como a série temporal, ndo é passivel de ser
conseguida em pesquisas independentes.

Resta a sociedade civil, na qual se inclui a comunidade académica, pressionar pela
melhoria do banco sem se esquivar de extrair dos dados ja disponiveis informages relevantes
para a avaliacdo das politicas penitenciarias. Este trabalho, entdo, propde contornar 0s
obstaculos relatados ao selecionar para serem analisados dados que podem gerar informacao
ndo a partir dos nimeros em si apresentados, mas sim a partir do que eles informam sobre a
maneira como 0s registros administrativos sdo feitos na ponta da politica. Nesse sentido,
propde-se acrescentar uma utilizacdo para o0s registros administrativos a classificacdo
organizada por Mello (2022): ferramentas de promocéo de direitos. Este tipo de utilizacdo é
possivel no caso aqui em analise pela localizacdo das politicas penitenciarias no campo da
seguranga publica em continua interface com o campo da Justica, como serd argumentado a

sequir.

128 Disponiveis em: https://www.gov.br/senappen/pt-br/servicos/sisdepen/relatorios/relatorios-anteriores. Acesso
em: 13 dez. 2023.
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6.1.2 Registros administrativos como promotores de direitos

Sabe-se que registros — sejam eles administrativos, jornalisticos, cientificos ou orais —,
mais do que retratos da(s) realidade(s), sdo também construtores da(s) realidade(s). Ou seja,
um registro, ao ser criado, tem efeitos reais no mundo material ao alterar sentidos
compartilhados, questionar ideias ou pessoas e mudar o equilibrio estabelecido (Fairclough,
2001).

Exemplos podem clarificar melhor esta ideia, e 0 universo penitenciario é rico neles.
Tem-se que custodiados s@o encerrados em espac¢os fisicos nos quais devem desenvolver
todas as suas atividades diarias. E preciso apontar que, durante a redemocratizago, buscou-se
retirar da discricionariedade das burocracias de custodia as decises sobre a execucdo penal,
transferindo-as para o Juizo (Teixeira, 2009). Este, porém, toma suas decisbes em grande
parte a partir dos registros administrativos feitos por tais burocracias. Assim, anotar ou ndo
uma falta disciplinar cotidiana faz parte da constante negociagdo entre agentes de custddia e

presos, na manutencdo da instavel ordem prisional'®®

. A decisdo pela anotacgdo, por sua vez,
tem efeitos negativos para o acesso a direitos como progressdes de regime. Por outro lado, o
trabalho nas unidades prisionais, escasso do ponto de vista formal, muitas vezes, se
materializa em pequenos servigos de limpeza e reparo dos estabelecimentos. Anotados, séo
positivos para a progressao da pena; esquecidos, ndo tém efeitos.

O ponto é que registros administrativos criam realidades. Aparte estes exemplos, que
fazem parte das negociacdes cotidianas das penitenciarias e que podem ser verificados em
outras politicas e situa¢fes, hd mecanismos de registros no ambiente penitenciario que, se
devidamente ritualizados, podem se tornar promotores de direitos. 1sso porque, na interface da
politica com a Justica, é a partir dos registros que custodiados podem tomar decisdes e fazer
reivindicagdes ou contestacdes judiciais. Para este trabalho, foram escolhidos os registros do
tempo de pena dos custodiados e da causa dos 6bitos em ambientes prisionais. Estes serdo
usados j& na presente secdo para conceitualizar este uso proposto para 0S registros
administrativos.

A comecar pelo tempo de pena, propde-se que seu adequado registro pelas unidades

penitenciérias pode promover o direito a liberdade, ou seja, viabilizar o acesso as devidas

129 Autores classicos que estudaram a ordem prisional ja ressaltaram o carater negociado desta ordem,
notadamente entre agentes de custddia e pessoas presas, 0 que implica em regras nao escritas e decisfes sobre o
que deve ser fiscalizado e o que pode ser relevado. Estes estudos tratam tanto de unidades americanas, como em
Giallombardo (1966) e Sykes (2007), quanto brasileiras, como em Lemgruber (1983), Paixdo (1987), Coelho
(2005) e Ramalho (2008).
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progressdes de regime ou ao encerramento da pena. Poucas coisas sdo mais desejadas por uma
pessoa presa do que a liberdade, de forma que ndo € preciso comprovar a relevancia material
de tal direito. Por outro lado, o fato de o STF, em sua declaracdo de ECI do Sistema Prisional,
ter elencado o fim das violagdes a estes direitos entre as prioridades para a superacdo dos
problemas evidencia a urgéncia de se agir para promové-los.

Ao contrario de outros servicos, como Salude e Educacdo, que devem ser promovidos
de forma universal mesmo dentro das penitenciarias (idealmente), o direito a liberdade dos
custodiados segue ritos judiciais, de forma que é acessado pela analise individual de cada
caso. Nesse sentido, é preciso que um defensor (publico ou privado) provoque o Juizo para
avaliar a situacdo do custodiado e determinar sua progressdo de regime ou soltura. O
problema é que a maior parte da populacdo carceraria tem defesas deficitarias, de forma que o
acompanhamento pessoal (feito pelos custodiados e/ou pelos seus familiares) é o passo
anterior a este caminho entre defensor e Juizo: tem-se que o custodiado/a familia aciona o
defensor e, ai, este se move em dire¢éo ao Juizo.

Considerando-se que pessoas presas ndo tém acesso legal aos meios de comunicacao
(seja telefone ou internet) nem aos ambientes externos a prisdo, 0 acesso a documentos
processuais nao é simples. No caso dos familiares, ha barreiras educacionais que dificultam a
compreensdo de documentos juridicos. Tais obstdculos se somam & instabilidade das
comunicagOes entre familiares e pessoas presas, de forma que nem sempre os custodiados
conseguem obter dos seus familiares as informacdes obtidas fora das unidades prisionais. Ndo
a toa, saber o andamento dos processos € a demanda mais recorrente das pessoas presas a
todos aqueles que, por motivos de voluntariado ou pesquisa, por exemplo, entram nas
unidades prisionais (Godoi, 2015).

E neste contexto que o registro administrativo sobre o tempo de pena dos custodiados
pode ser promotor de direitos. Conhecer a situacdo processual dos custodiados é uma
ferramenta para o agir administrativo, na medida em que possibilita o planejamento de fluxo
de detentos e a alocagdo destes no ambiente prisional. Mas, para além de util para o
planejamento das acgdes, o registro pode ser promotor de direitos, na medida em que viabiliza
a correta disponibilizacdo da informacdo aos individuos privados de liberdade. Ndo saber
guantos dias/semanas/meses/anos de pena de prisao ainda ha para cumprir € mais do que uma
angustia; ¢ uma impossibilidade de se decidir pelos caminhos a tomar.

Adiciona-se a isso o fato de que o tempo de pena a cumprir € determinado por eventos
que acontecem tanto no campo da Justica quanto no campo da seguranca, dentro das

penitenciarias. No primeiro, ha a tramitacdo de recursos, bem como o julgamento de novas
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acusacOes, por exemplo. No segundo, hé a realizacdo de atividades de trabalho e estudo que
podem resultar em remicdes ou as decisdes sobre faltas disciplinares que podem retardar o
alcance de progressdes, por exemplo. Assim, manter os registros atualizados nas unidades é
importante, inclusive, para se conferir se os documentos judiciais tém incorporado os eventos
vividos nas unidades prisionais que podem alterar as penas.

Delineadas as caracteristicas que fazem do acompanhamento do tempo de pena pelos
estabelecimentos penais um registro administrativo com fins de promocao de direitos, pode-se
definir esta categoria: trata-se de um tipo de registro que, feito com regularidade, pode
instrumentalizar os individuos interessados na busca dos seus direitos. Avaliar como as
unidades, na ponta da politica penitenciaria, o fazem €, portanto, Gtil para se compreender se
as reformas empreendidas tém aumentado o potencial de acesso a direitos pelos custodiados.
O Infopen possibilita essa analise por apresentar perguntas que indicam se a unidade faz o
registro e como o atualiza, conforme sera melhor detalhado nas se¢des posteriores.

Ja no que tange aos Obitos, a gravidade do evento, em si, pede um olhar sobre ele.
Além disso, homicidios tém sido, no &mbito da seguranca publica em geral, a proxy mais
utilizada para se falar de criminalidade violenta (FBSP, 2022), dado seu grau mais baixo de
subnotificacdo em relacdo aos outros tipos de crime, como roubo ou estupro. Ao contrario do
que acontece com os homicidios em geral, porém, sobre os quais é possivel avaliar a
qualidade dos dados a partir, primordialmente, do confronto entre informagdes produzidas no
ambito da salde e da seguranca (Borges; Ribeiro. Cano, 2021; FBSP, 2022), ndo ha esta
possibilidade no ambito restrito das penitenciarias para o Infopen, como ja argumentado.

Sendo assim, apesar de o registro em si da morte ser importante enquanto direito das
familias dos custodiados de conhecerem seu destino, ndo se consegue mensurar, pelo Infopen,
em que grau este tem sido violado. O que se propde, entdo, é olhar para a forma como sdo
classificadas as mortes que chegam a ser registradas. Ou seja, importa entender se o 0bito,
uma vez registrado, é devidamente esclarecido ou ndo ha esforcos nesta direcdo,
consubstanciando o que Mallart (2017) chamou de “vidas mataveis”, para as quais o destino
do 6bito ndo deve ser fonte de preocupacdo do Poder Publico. Esta classificacdo pode ser
essencial também para que as familias busquem direitos de reparacdo, como apontaram
Duarte, Madruga e Chies (2022) em analise dos pedidos de indenizacdo por morte sob

custodia nos tribunais do Amazonas, do Rio Grande do Sul e do Ceara. Segundo o0s autores,

0s casos de mortes por causas desconhecidas, mesmo sendo alto em alguns
momentos nesses trés estados, ndo aparece fortemente nos pedidos de
indenizacdo. Esse ponto € interessante, por uma pessoa perder seu familiar
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que estava sob custodia do Estado recebendo a noticia sem nenhuma
explicacdo de como o fato se deu. A familia fica com suposi¢cdes ou com
informagfes cortadas e insuficientes. [...] N&o entra com pedido de
indenizacdo e ndo recebe nenhuma informagdo do que realmente aconteceu
dentro do estabelecimento penal (Duarte; Madruga; Chies, 2022, p. 20).

Os autores apontaram, ainda, que, em casos de mortes registradas como suicidios ou
por motivos de saude, a tendéncia dos tribunais € de negar as indenizagdes. As reparacfes tém
sido de forma mais robusta conferidas apenas em casos de mortes criminais ou acidentais,
embora existam ainda casos de negativas. De toda forma, fica evidente como esta
classificagcdo — feita sem que se saiba os critérios de categorizacdo (Chies; Almeida, 2019)
nem os fluxos de registro (CNJ, 2023) — pode ser usada como promotora de direitos dos
familiares (& reparacao) ou pode afastar esta possibilidade.

Ha de se ressaltar que, no ambito penitenciario, conforme apontam Chies e Almeida
(2019), ha sempre um grau de responsabilidade estatal nos ébitos, ja que mortes por motivos
de saude ou suicidios, por exemplo, podem estar diretamente relacionadas com as condic¢Ges
fisicas e/ou os atendimentos médicos das unidades prisionais. Mas ha, sem ddvida, mais
potencial perturbador da ordem para os trabalhadores da custddia em &bitos classificados
como “criminais”. Além de poderem gerar responsabilizacdo do Estado pela via dos pedidos
judiciais de reparacdo, como j& apontado, estes deverdo ser investigados e vdo colocar 0s
trabalhadores da unidade prisional sob suspeicdo — se ndo como executores do crime, como
negligentes em preveni-lo.

De toda forma, a classificacdo dos Obitos feita por individuos externos as unidades,
sejam membros de outras forcas policiais ou médicos-legistas, por exemplo, implica em
algum escrutinio dos estabelecimentos penais. Ndo se sabe, porém, se tais profissionais
entram nas unidades prisionais para avaliar 0s casos. Assim, a ndo classificacdo de forma
sistematica destes dbitos (ou seja, sua colocagdo como “causas desconhecidas™) pode ser um
sinal de que se tenta dificultar a atuacdo destes profissionais externos ou, no minimo, de que
se classifica internamente com descuido estas mortes, sem a busca efetiva de esclarecimentos.
Seja como for, essa ndo classificacdo nega as familias o direito basico de conhecer o destino
do seu ente querido que estava sob custddia e a possibilidade de buscar reparacées.

E nesse sentido que o devido registro dos Obitos, em classificacio que permita sua
investigacdo posterior (seja por 6rgdos da seguranga ou da salde), pode ser promotor de
direitos. Ao contrario do que se da com as variaveis sobre o registro de tempo de pena, aqui
os dados do Infopen ndo permitem aferir a forma como as informac@es sao registradas, mas a

abrangéncia do uso da categoria “motivo desconhecido”, bem como as dinamicas de migracao
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das mortes de uma para outra classificagdo ao longo dos anos, ajuda a inferir algumas
informacdes relevantes a este respeito.
Feitas estas observacGes tedricas e conceituais, passa-se para alguns breves

apontamentos metodoldgicos.

6.2 Notas metodoldgicas: abrangéncia e confiabilidade dos registros

Este capitulo objetiva analisar alguns dados do Infopen com vistas a se entender se e
como sao feitos os registros administrativos na ponta da politica. Tais registros sdo aqui
entendidos como ferramentas facilitadoras de direitos, e, nesse sentido, sua qualidade pode
facilitar ou dificultar que os custodiados e/ou seus familiares acessem os direitos a liberdade
ou ao esclarecimento de mortes sob custodia. Os registros a serem avaliados sdo aqueles
relativos ao tempo de pena dos custodiados e a classificacdo dos 6bitos sob custddia. Estes
serdo analisados a partir das variaveis listadas no Quadro 11.

Quadro 11: Variaveis e dimens&es utilizadas para mensurar a instrumentalizacdo dos custodiados e/ou seus
familiares na busca pelos direitos a liberdade e ao esclarecimento das suas mortes

Variavel Dimensbes em andlise
1.3- Capacidade do estabelecimento Taxa de lotacdo
4.1- Populacdo prisional
5.13 (a) Quantidade de pessoas privadas de Abrangéncia dos registros administrativos promotores
liberdade por tempo de pena remanescente | do direito a liberdade

O estabelecimento tem condi¢des de obter estas
informacdes em seus registros?

5.13 (b) Quantidade de pessoas privadas de
liberdade por tempo de pena remanescente |
(faixas de tempo que variam de “até 6 meses” a
“mais de 100 anos”’) | (Masculino ou feminino)

5.14 Quantidade de incidéncias por tipo penal | Confiabilidade dos registros administrativos

Como € registrada esta informagao? promotores do direito a liberdade

6.8 Mortalidade no Sistema Prisional (total do Abrangéncia dos registros administrativos como
periodo) | (Classificagdes que incluem: motivos promotores do direito ao esclarecimento das mortes
naturais/saude; criminais; acidentais; suicidios; sob custodia

causas desconhecidas) | (Masculino ou feminino)
Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

A pergunta sobre o tamanho da populacdo prisional € parte de um conjunto de
questdes (todas numeradas como 4.1) que trata do regime de cumprimento de pena dos
custodiados. Ou seja, 0 nimero de pessoas presas € contabilizado a partir da sua distribuicdo
por regime. Estes dados serdo utilizados para avaliar o cenario infraestrutural dos sistemas
penitencidrios estaduais com vistas a balizar as andlises sobre os registros administrativos de

interesse primordial do capitulo. Cabe ainda indicar que todas as variaveis sdo numeéricas,
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com duas excegdes. A primeira é a pergunta que endereca se a unidade tem condi¢cbes de
obter a informagdo, para as quais as opgdes de resposta sdo “Nao”, “Sim, para parte das
pessoas privadas de liberdade” e “Sim, para todas as pessoas privadas de liberdade”.

A segunda questdo com respostas ndo numeéricas é a que diz respeito a forma de
atualizagdo dos registros sobre as incidéncias criminais. As opg¢des disponiveis sdo: N&o é
registrada; Apenas na inclusdo do preso, sem atualiza¢do; Na incluséo do preso, atualizando-
se com as informacBes de outros mandados de prisdo ou de intimacdo de sentenca/acordao
recebidos posteriormente; e Na inclusdo do preso, atualizando-se com o atestado de pena a
cumprir. Necessario atentar que tais formas de atualizacdo nao dizem respeito aos registros do
tempo de pena, mas sim das incidéncias criminais. Sobre o tempo de pena, ndo hé tal pergunta
no Infopen, mas aqui se faz uma aproximacao inferindo que, se um documento é utilizado
para a atualizacdo do registro de incidéncia de pena, ele possivelmente também sera utilizado
para a atualizacdo de outros registros pertinentes. Portanto, a forma de registro do tempo de
pena seréd analisada de maneira contrafactual (se os registros de tempo de pena seguirem 0s
mesmos procedimentos dos registros sobre incidéncias criminais, os resultados serdo como 0s
analisados).

Ja foram apontados, nas secOes anteriores, os desafios do uso do Infopen como
evidéncias, e uma das dificuldades é a inexisténcia de outros bancos de dados para serem
contrastados com ele com vistas a aferir sua qualidade. Diante de tal dificuldade, o que se
propde, aqui, é analisar duas dimensdes dos registros, de possivel mensuracdo diante das
variaveis disponiveis no Infopen: abrangéncia e confiabilidade.

A primeira dimensdo, abrangéncia, diz respeito a proporcao de custodiados que séo
cobertos pelos registros, ou seja, quantos deles podem estar melhor instrumentalizados para a
busca do direito em questdo. No que diz respeito ao direito a liberdade, é verificada qual
porcentagem dos custodiados nas unidades tem seu tempo de pena declarado no Infopen. Para
tanto, além de contrastar o nimero de pessoas presas que sdo classificadas por tempo de pena
com 0 numero de pessoas custodiadas nas unidades, estes dados sdo contrastados, também,
com o total de presos provisorios do Estado, sobre 0s quais ndo se espera registro de tempo de
pena, ja que, sem condenacdo, eles ainda ndo tém pena.

Para a avaliacdo do direito ao esclarecimento das mortes, serdo considerados apenas 0s
casos em que ha dbitos registrados. Ou seja, ndo se sabendo se os vazios de informacéo
refletem a falta de 6bitos ou a falta de registros, conforme discutido no Capitulo 5, o banco de
dados sera reduzido para 3.060 casos (unidades prisionais-ano), ou seja, 28% do total. Sdo

estes 28% que tém mortes registradas, e a abrangéncia sera entendida como a capacidade da
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burocracia em classificar as mortes em causas naturais/saude, suicidios, criminais ou
acidentais. Mortes que sdo registradas como por “causa desconhecida” serdo entendidas como
mortes sobre as quais o0 esclarecimento ndo é possivel, ou seja, ndo ha abrangéncia dos dados
nesses casos. A Figura 6 resume a metodologia de analise destes dados.

A segunda dimensdo, confiabilidade, diz respeito a forma como tais registros sdo
feitos e atualizados, de maneira a aferir se tendem a estar mais ou menos de acordo com a
realidade retratada, levando-se em consideracdo as dindmicas da Justica Criminal. Esse sO
pode ser aferido, diante das informag6es disponiveis, acerca dos registros de tempo de pena,
que se relacionam a instrumentalizacdo para a busca do direito a liberdade. Nestes casos,
importa saber se, além de serem registrados, 0s tempos de pena sdo atualizados e como, se a
partir de novos mandatos e sentencas ou a partir de atestados de pena, estes Gltimos
documentos mais completos e, portanto, mais confiaveis para tal atualizacdo. Estes, além de
novos mandatos e sentencgas, contém informacdes como remicdo de pena por trabalho e
estudo, bem como projecdes quanto a direitos de progressédo de regime.

A abrangéncia e a confiabilidade dos registros, aferidos conforme explicitado até aqui,
sdo analisados no nivel estadual. Sdo medidas as diferencas entre a abrangéncia e a
confiabilidade dos registros de cada Estado entre 2022 e 2016, de forma a verificar melhorias
ou pioras nesses indices. E a partir destas diferencas que se busca compreender como as
reformas nas burocracias e nas ouvidorias se relacionam com a instrumentalizacdo dos

custodiados na busca dos seus direitos. A Figura 6 resume tal trajetoria.
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Figura 6: Metodologia de andlise da capacidade da instrumentalizagdo dos custodiados e/ou seus familiares para
a busca dos direitos a liberdade e ao esclarecimento das suas mortes em relagdo as reformas nas burocracias e
nas ouvidorias estaduais

™

ABRANGENCIA . S
Porcentagem
Registra tempo de dos custodiados
pena dos com o registrg
custodiados
) ’ Diferengas entre
( ) 2022 e 2016
(melhorou/ piorou
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dos custodiados? | SO oS de ‘
b » Média percentual
comparada entre
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Classificagao dos
Obitos registrados
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).

As melhorias ou pioras nos registros administrativos aqui entendidos como
ferramentas promotoras de direitos séo, entdo, contrastadas com as reformas das burocracias e
ouvidorias, conforme discutidas nos capitulos anteriores. Assim, os estados sdo agrupados
conforme as reformas realizadas entre 2015 e 2022. No caso burocracias, tem-se: i) Rondonia,
Acre, Rio Grande do Norte e Santa Catarina foram os estados que mais realizaram reformas
no sentido da profissionalizacdo; e ii) Acre, Rio de Janeiro e Sergipe foram 0s que mais
tiveram reformas em direcéo ao ciclo completo de policia.

Ja para as ouvidorias, ndo serdo considerados os desenhos institucionais tendentes
mais para o perfil publico ou privado, dado que as diferencas, embora existentes, sao
pequenas. Assim, os estados serdo agrupados da seguinte maneira: i) Amapa, Alagoas, Mato
Grosso do Sul, Distrito Federal, Ceard, Rio Grande do Norte e Pernambuco criaram
ouvidorias penitenciarias formais no periodo em andlise; ii) Acre, Espirito Santo, Maranhdo,

Minas Gerais, Mato Grosso, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
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Catarina, Sergipe e S&o Paulo tém ouvidorias antigas (anteriores a 2015); e iii) Parang,
Rondbdnia e Roraima criaram ouvidorias penitenciarias no periodo, mas ainda ndo as
formalizaram.

Tendo estes agrupamentos em vista, as diferengas percentuais de cada Estado seréo
consideradas para a construcdo das médias dos grupos. A partir da comparacao destas médias,
sera possivel avaliar a relacdo das reformas com a instrumentalizagdo dos custodiados para a
busca dos seus direitos. Estas analises serdo apresentadas, primeiramente, no que tange ao
direito a liberdade, quando serdo testadas as hipoteses H3, H4 e H7, conforme indicado na
Figura 7.

Figura 7: Hipdteses e evidéncias a serem utilizadas para mensurar a instrumentalizacdo para a busca do direito a
liberdade
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Fonte: Produzido pela pesquisa.

Como se observa na Figura 7, para a instrumentalizagdo dos custodiados na busca pelo
direito a liberdade, espera-se que todas as reformas tenham resultados positivos. No caso da
profissionalizacdo da burocracia, entende-se que esta deve levar a construcdo de melhores
registros administrativos. No caso das reformas dessa burocracia em direcdo ao ciclo
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completo, entende-se que 0s registros relacionados & pena sdo importantes para a organizacao
e manutencdo da ordem prisional. Entdo, estes registros tendem a ser melhores ainda que néo
com a funcdo precipua de instrumentalizar os custodiados. Ja as ouvidorias tém, entre suas
funcdes primordiais, a melhoria da transparéncia das politicas, o que deve redundar na
melhoria dos registros administrativos.

No caso das analises relativas a classificacdo das mortes sob custodia, que serdo
apresentadas ao fim do capitulo, serdo testadas as hipoteses H5, H6 e H8. Dentre estas, tem-se
a H6, unica que abriga uma expectativa de relacdo negativa entre as reformas — no caso,
reformas das burocracias em direcdo ao ciclo completo — e a instrumentalizagdo dos
familiares na busca do direito de esclarecimento das mortes sob custodia. Espera-se que tais
reformas levem a um maior fechamento das unidades prisionais, de forma a dificultar o
trabalho de outros profissionais que sdo importantes para o esclarecimento das mortes, sejam
médicos-legistas ou policiais civis. As demais hipéteses, H5 (sobre profissionalizacdo das
burocracias) e H8 (sobre a construcdo de ouvidorias penitenciérias), carregam, também,
expectativas de relacBes positivas entre estas e a instrumentalizacdo dos familiares. A Figura
8 resume estes pontos.

Figura 8: Hipoteses e evidéncias a serem utilizadas para mensurar a instrumentalizacdo da busca do direito ao
esclarecimento das mortes sob custddia
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Fonte: Produzido pela pesquisa (2024).
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E relevante indicar que o baixo nimero de casos na analise (54 casos, sendo 27 entes
federados em 2016 e 27 em 2022) dificulta analises estatisticas de correlacdo. Estas podem ser
feitas, porém com poucos graus de liberdade e baixos indices de confianca. Tendo isso em
vista, foram realizados testes de correlacdo Pearson, considerando-se a utilidade dos
resultados para avaliar as chances de as diferencas nas médias serem, de fato, correlacionadas
com as reformas. Estes resultados, porém, sdo apenas para iluminar a questdo e devem ser
lidos como contrafactuais (se tivessem graus de liberdade suficientes, haveria uma correlacédo

130

dessa magnitude™"). Neste contexto, de forma a ndo valorizar tais medidas mais do que o

indicado, estas, quando pertinentes, serdo indicadas nas notas de rodapé.

6.3 Infraestrutura de vagas: quantas pessoas cabem em uma vaga”?

Para visualizar reformas infraestruturais nos sistemas prisionais estaduais, propde-se
olhar para as taxas de lotagdo dos estabelecimentos penais. De forma geral, propostas de
melhorias nas politicas penitenciarias tém passado quase que obrigatoriamente pela ideia de
que é preciso ampliar vagas para reduzir a superlotacdo (TCU, 2017; Colémbia, 2017). O
panorama desta questdo seré apresentado com vistas a se balizar inferéncias posteriores acerca
das relagcbes das reformas nas burocracias e nas ouvidorias com a abrangéncia e a
confiabilidade dos registros administrativos promotores de direito.

Melhorias infraestruturais, quando verificadas, podem impulsionar a abrangéncia e a
confiabilidade destas. Aqui, 0 que se testa € uma hipotese alternativa aquelas que tratam das
reformas das burocracias e das ouvidorias: se a superlotacao € reduzida, chega-se a um melhor
equilibrio entre efetivo e custodiados e a melhores condigdes de trabalho dos profissionais da
unidade penitenciaria, o que pode resultar em melhoria nos registros analisados como
evidéncias dos fendmenos em estudo. No agregado nacional, a taxa de lotacdo passou de 1,6
pessoa por vaga em 2016 para 1,23 em 2022, mas h& grande variacdo entre 0s
estabelecimentos penais e entre os estados nesta taxa. Para se observar tal variagdo a partir
dos dados do Infopen, é necesséario, primeiramente, entender a extensdo da perda de
informacdes, ou seja, é preciso verificar se ha muitos casos sem informagdo nos campos sobre
populacéo prisional total e capacidade do estabelecimento.

A primeira vista, ndo haveria perdas no banco: todos os estabelecimentos penais

preencheram tal informacdo. O ndmero de pessoas reportado nas unidades varia de zero a

130 Sergo considerados os seguintes parametros: correlaces entre 0.9 e 1, muito forte; entre 0.7 e 0.9, forte; entre
0.5 e 0.7, moderada; entre 0.3 e 0.5, fraca; e entre 0 e 0.3, desprezivel.
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17.580. Comecando-se pelo unico caso do banco que indicou ndo abrigar nenhum custodiado,
trata-se da Cadeia Publica de Prata, na Paraiba, no ano de 2019. A unidade apontou ter
capacidade para 20 presos e, nos demais anos, reportou um preso (2020), seis (2017) e oito
(2016 e 2018), ndo constando no banco de dados em 2021 e 2022. Pode-se, portanto,
considerar o cenario retratado como factivel, dado que se trata de um estabelecimento
pequeno que pode ter sido desativado ou interditado nos Gltimos anos da série.

Nesse sentido, vale lembrar que, em geral comandadas pela Policia Civil, as cadeias
publicas ja abrigaram a maior parte das pessoas presas no Brasil, realidade que comecou a
mudar a partir da redemocratizacdo (Martino, 2019; Cruz; Ramos; Coelho, 2020). Em
velocidades diferentes e com caracteristicas especificas em cada caso, 0s estados passaram a
desativar estes estabelecimentos e/ou transferirem sua gestdo para pastas voltadas
exclusivamente para os sistemas penitenciarios, o que se confunde, em grande medida, com a
formagdo de uma burocracia prisional especializada, conforme discutido no Capitulo 3.
Assim, as cadeias publicas, quando ainda em funcionamento, tendem a abrigar poucos presos,
em situacao residual.

No banco de dados aqui em analise, verifica-se que 176 dos casos do banco (unidades
prisionais-ano) indicaram abrigar até dez pessoas presas*®. Destes, 125 sio classificados, na
variavel “tipo de estabelecimento”, como “estabelecimento destinado ao recolhimento de
presos provisorios” — a maioria deles (116) sdo cadeias publicas. Entre os demais casos (51),
ha estabelecimentos voltados a segregacao de casos suspeitos de Covid-19, em 2020 e 2021; e
a tratamentos ambulatoriais ou medidas de seguranca em todos os anos, por exemplo.
Considerando-se os tipos de estabelecimentos reunidos neste grupo, o baixo numero de
custodiados estd de acordo com o esperado, jA que se trata de unidades nas quais 0s
custodiados devem permanecer por pouco tempo — ou seja, com alta rotatividade e baixo
numero de custodiados simultaneos.

Na outra ponta, tem-se que o Presidio Juiz Antdnio Luiz Lins de Barros, em
Pernambuco, que reportou abrigar, em 2016, 17.580 presos. No ano seguinte, 0

131 Nao é possivel saber quantos destes casos referem-se as mesmas unidades prisionais em anos distintos. 1ss0
porque, conforme j& discutido, a nomenclatura dos estabelecimentos penais ndo é padronizada a cada ano.
Assim, no Amazonas, por exemplo, registraram menos de dez presos as unidades nomeadas como “UNIDADE
PRISIONAL MISTA - ITACOATIARA - DOMICILIAR”, “UNIDADE PRISIONAL MISTA -
ITACOATIARA” e “UNIDADE PRISIONAL DE ITACOATIARA — FECHADO — DOMICILIAR”. Nao se
pode saber com seguranca se sdo unidades diferentes localizadas no mesmo municipio ou pavilhdes de uma
mesma unidade que ora sdo agrupadas separadamente, ora agrupadas conjuntamente. Outro exemplo: em Minas
Gerais, compbem este grupo de estabelecimentos com menos de dez pessoas presas o “Presidio de Ervalia I” ¢ o
“PRESIDIO DE ERVALIA” — 0 “I” no primeiro sugere que ha outra unidade com o mesmo nome ou outros
pavilhdes dentro da unidade, de forma que nao se sabe se o0 segundo engloba essa unidade/pavilhdo | ou € restrito
a ela (ja que aparentemente do mesmo tamanho).
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estabelecimento apontou ter 6.392 presos, terceiro maior nimero do banco. Nos anos
posteriores, 0 nimero de presos teria caido drasticamente: 2.830, em 2018; 2.801, em 2019;
2.708, em 2020; 2.578, em 2021; e 1.978, em 2022. Embora seja possivel a queda constante
do nimero de custodiados, o que poderia ser resultado de um esforco da gestdo para se reduzir
a superlotacdo prisional, o numero de 2016, e, em menor medida, também o de 2017 podem
estar artificialmente inflados. Em especial, observa-se que os demais valores desta ponta da
tabela ndo ultrapassam 8 mil pessoas presas, ou seja, correspondem a menos da metade do
reportado em 2016 pelo estabelecimento pernambucano. Com capacidade indicada variando
entre 882 e 901 vagas, 0 Presidio Juiz Antonio Luiz Lins de Barros teria chegado, em 2016, a
uma taxa de lotacdo de 19,86 custodiados por vaga. Nao se pode duvidar, a priori, deste grau
de superlotacdo, mas ha de se acender um sinal de alerta quanto a este numero.

Ao se olhar para a variavel “capacidade”, também sdo encontrados alguns problemas.
Estes comecam pelos 113 casos (unidades prisionais-ano) que indicaram néo ter capacidade
para nenhum custodiado, embora tenham registrado abrigar mais de uma centena de pessoas
presas. Destes, 75 (66%) foram encontrados em 2022, indicando aumento deste erro no ultimo
ano da série. Outros 139 estabelecimentos (considerados todos os anos) registraram ter apenas
uma vaga, mas, embora alguns tenham indicado abrigar poucos custodiados, 38 relataram
mais de uma centena deles para esta Unica vaga. Em casos mais criticos, sdo milhares de
pessoas presas em uma vaga segundo o registro. A Colonia Agroindustrial Sdo Leonardo, em
Alagoas, por exemplo, com capacidade declarada para uma pessoa, contava, em 2019, com
4.449 pessoas presas. Como resultado, tém-se taxas de lotacdo que chegam a mais de 4 mil
pessoas presas por vaga, 0 que se pode afirmar com segurancga ser um nimero resultante de
erro de registro.

Uma forma, portanto, de se avaliar a qualidade dos dados sobre o nimero de pessoas
presas e a capacidade dos estabelecimentos penais € a partir da razoabilidade da taxa de
lotacdo. Uma proposta conservadora é considerar taxas acima de 10 presos por vaga como
pouco plausiveis, 0 que invalidaria os dados de 136 casos do banco (1,9%), distribuidos por
21 estados e por todos os anos. H4, ainda, os 113 casos (1,4%) sem indicacdo de capacidade
para 0s quais ndo é possivel calcular a taxa de lotacdo. Mesmo juntando ambas as situacoes,
portanto, trata-se de um ndmero baixo de casos (2,3%) com estes problemas. Tais foram
excluidos do banco de dados para os calculos que se seguem.

Diante de um cenario de dados razoaveis de forma geral, entdo, pode-se avaliar a taxa
de lotagcdo das unidades nos estados com vistas a se entender, mais do que a qualidade dos

dados preenchidos no Infopen, o investimento em infraestrutura nos anos da série temporal.
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Neste trabalho, as unidades serdo classificadas pela taxa de lotagdo como “sem superlota¢ao”
(taxa menor ou igual a 1 custodiado por vaga), “superlotada” (taxa entre 1 e 2 custodiados por
vaga) e “hiperlotada” (taxa maior que 2 custodiados por vaga). O Mapa 11 mostra a

distribuicdo de estabelecimentos com estes perfis pelos entes federados.

Mapa 11: Proporgdo de unidades com lotacdo adequada, com superlotacdo e hiperlotacdo, por Estado (2016 e
2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir de dados do Infopen. / Dados disponiveis no Apéndice 5.

Considerando-se que houve estabilidade na qualidade destes registros ao longo dos
anos, dois estados aumentaram, entre 2016 e 2022, em mais de 50% o nuimero de unidades
sem superlotacdo (Tocantins, 58%; e Roraima, 50%), denotando investimento significativo
em infraestrutura de vagas. Por outro lado, os estados que mais reduziram a proporcdo de
estabelecimentos sem superlotacdo foram Pernambuco (-10,7%), Bahia (-10%) e Parana
(-9,9%). Ao analisar os mapas em contraste com 0s achados sobre as burocracias de custodia,
tem-se que o aumento proporcional de unidades sem superlotacdo € maior entre os estados
|132

que fizeram mais reformas em dire¢&o ao ciclo completo de policia dentro do sistema pena
(Grafico 14).

132 A correlagdo seria fraca (0,35), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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Grafico 14: Diferencgas (em %) entre 2022 e 2016 na proporc¢do de unidades com lotagdo adequada por estados
que mais fizeram reformas nas burocracias
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Enguanto a média nacional de aumento na proporcao de unidades sem superlotacéo é
14,98%, a média nos estados cujas burocracias caminharam em dire¢do ao ciclo completo é
de 21%. Estes dados indicam que estes ganhos da categoria foram concedidos paralelamente a
substantivos investimentos em infraestrutura de vagas. O mesmo nédo se pode dizer dos casos
em que as reformas estiveram focadas apenas em profissionalizagcdo — este grupo apresentou
média de 13%, menor do que a nacional*®. Ou seja, a profissionalizacdo ndo caminhou junto
com melhoras significativas na infraestrutura de vagas.

134 tem-se que os estados

Ja em contraste com 0s avangos nas ouvidorias penitenciarias
que ndo possuem ouvidorias penitenciarias aumentaram a proporcdo de unidades sem

superlotacdo em um média de 30%, que € o dobro da média nacional (14,98%). Dos quatro

133 A correlagdo seria muito fraca (0,14), se houvesse graus de liberdade suficientes.
134 A correlagdo seria fraca (0.37), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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estados que compdem este grupo, apenas um (Goias) teve melhorias neste campo menores do

gue a média nacional (Gréafico 15).

Grafico 15: Diferencgas (em %) entre 2022 e 2016 na proporc¢do de unidades com lotacdo adequada por estados
cujas ouvidorias penitenciarias tenderam mais para o perfil publico ou para o perfil privado
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir de dados do Infopen (2024).

Observa-se, ainda, que os estados que criaram ouvidorias penitenciarias no periodo
tiveram a menor média (11%) entre os grupos analisados no Gréfico 15. A média deste grupo
é puxada para baixo em especial pelo Ceara, que teve o nimero de unidades sem superlotacéo
ampliado entre 2016 e 2022. Também os estados com ouvidorias anteriores a 2016 tiveram
média inferior a nacional no aumento de unidades sem superlotacdo (12%). Assumindo-se,
entdo, que a qualidade dos registros manteve-se estavel no periodo, nota-se que os estados que
investiram em ouvidorias penitenciarias ndo investiram paralelamente em infraestrutura de
vagas. Esta constatacdo reforca a compreensdo de que os institutos de controle tém sido
implementados de forma cerimonial. Como sua implantacdo pode ser feita com baixos
recursos financeiros e humanos, ela mobiliza o mito (Meyer; Rowan, 1991) democratico do
controle para criar a impressao de que se busca melhorar o acesso dos custodiados a direitos.
Sem outros investimentos, porém, tal implementacdo tende a ser cerimonial, ou seja, voltada

mais para legitimar a politica do que efetiva na entrega de mais direitos aos custodiados.
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6.4 Tempo de pena: direito a liberdade

Os estabelecimentos penais sdo responsaveis pela administracdo das penas impostas
pelo Poder Judiciario. Embora defensores (publicos ou particulares) tenham a funcdo de
garantir que tempo de trabalho e estudo, por exemplo, seja contabilizado para fins de remicéo
da pena ou, ainda, que vencidos os prazos legais, sejam requeridas progressoes de regime, as
unidades penitenciarias também podem (e devem) manter tais controles. No minimo, este
controle deveria balizar o planejamento da gestdo das unidades, que poderiam melhorar a
previsdo sobre o fluxo de saida de custodiados, por exemplo.

Idealmente, este controle deveria desembocar em expedientes do setor juridico das
unidades, de forma a provocar os defensores (publicos ou privados) dos custodiados em
situacGes em que se observa a proximidade do direito de progressao de regime ou do fim da
pena. Ou, pelo menos, estes setores juridicos deveriam ser capazes de manter 0s proprios
apenados informados sobre a situacdo atual das suas penas — informando sobre novos
mandatos ou a validagdo judicial de estudo e trabalho para remicdo do tempo a cumprir.
Assim, os apenados poderiam, diretamente ou por meio das suas familias, acionar 0s
defensores para fazer valer seus direitos de progressdo ou de saida das unidades prisionais.

Tendo isso em vista, o fato de as unidades manterem um registro do tempo de pena
dos apenados pode reduzir as chances de violagGes de direitos ligados ao cumprimento de
pena em regimes mais severos ou por tempo maior do que o imposto judicialmente — duas das
principais metas estabelecidas pelo STF ao declarar o ECI do Sistema Prisional. N&o se pode
garantir que, ao se ter tal informacdo, que ela serd repassada aos apenados ou aos seus
defensores pelos estabelecimentos penais, mas pode-se ter certeza de que, em ndo possuindo
tal informacéo, ela ndo sera conseguida administrativamente pelos custodiados.

Comeca-se, entdo, pela verificacdo da abrangéncia de tais registros. A pergunta que se
faz é qual a proporcdo de custodiados abrigados nos estabelecimentos penais em cada ano foi
efetivamente classificada por tempo de pena no Infopen. Aqui se diz “efetivamente
classificados” porque entende-se que 0 vacuo de informagfes neste sentido € produzido de
duas maneiras. Primeiro, hd as pessoas que, embora presas, ndo chegam a ser incluidas na
classificacdo por tempo de pena. Ou seja, hd um nimero menor de pessoas distribuidas entre
as faixas de tempo de pena listadas no Infopen do que aquelas informadas como populagéo
carceraria total. Segundo, ha aquelas que, embora distribuidas nestas faixas classificatorias,

sao incluidas na opg¢ao “sem informagao”.
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Em alguns estados, mais de 90% dos presos que estdo categorizados sdo distribuidos
nesta categoria (“sem informacdo”): Pernambuco e Rio de Janeiro (96%), Rio Grande do
Norte (93%), Acre (90%), Tocantins (88%), Ceara (86%) e Piaui (85%). Na pratica, ndo ha
ganhos nestes casos em relacdo aqueles em que os custodiados ndo séo classificados entre as
opcOes disponiveis. Como a unidade de anélise é o estabelecimento penal e ndo o individuo,
ndo é possivel saber se ha algum viés neste desconhecimento, ou seja, se existem vieses de
caracteristicas individuais na falta de informac6es sobre tempo de pena (idade, raca, sexo,
escolaridade etc.). Estes casos serdo todos considerados vacuos de informacdo, ou seja,
individuos que estdo fora da abrangéncia destes registros.

H4, ainda, de se considerar um problema na construcdo da varidvel: para os casos de
pessoas em prisdo provisoria ou temporaria, ainda ndo ha tempo de pena definido, op¢do nédo
disponivel na questdo do Infopen. Nao se sabe se as unidades que abrigam presos provisorios
os deixam fora da classificagdo ou os registram na op¢ao “sem informacao”. Com vistas a nao
inflar a inconsisténcia desta informacgédo no Infopen, propde-se, aqui, subtrair o nimero de
presos sem condenacdo do vacuo da informagdo — formado pelos presos que ndo chegam a ser
considerados nesta questdo (ndo classificados) e aqueles que sdo registrados como “sem
informagao”. A abrangéncia dos registros, portanto, sera medida apenas entre os apenados —

Ou seja, pessoas presas ja com condenagdo. O Mapa 12 resume tais informacdes.
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Mapa 12: Abrangéncia da classificagcdo dos custodiados por tempo de pena por Estado (2016 e 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen (2024).

Considerados somente os apenados, tem-se que Pernambuco e Rio de Janeiro deixam
de registrar o tempo de pena para mais de 90% dos apenados (95% e 94%, respectivamente),
considerados todos os anos. Ainda, Rio Grande do Norte e Acre tém esse indice acima de
80% (88% e 86%, respectivamente). Na outra ponta da tabela, tem-se o Para, com menos de
1% dos presos fora da abrangéncia destes registros administrativos. No Rio Grande do Sul e
no Amazonas, ha erros de registros, ja que o nimero de apenados classificados € maior do que
0 numero de apenados de cada um destes entes federados. Considerados os anos inicial e final
da anélise (2016 e 2022), Rio Grande do Sul tem esta distorcdo em ambos 0s anos, enquanto
Amazonas apenas em 2016. Em 2022, também o Amapa tem este problema de nimero de
apenados classificados maior do que o nimero de apenados abrigados pelo Estado.

Feita a anélise geral sobre a abrangéncia, pode-se, agora, avangar para a compreensao
da confiabilidade destes registros. Esta analise serd feita a partir da forma utilizada pelos
estabelecimentos, conforme indicagdo no Infopen, de atualizagéo dos registros sobre o tipo
penal dos apenados. Esta questdo também tem a opg¢ao “Nao € registrada”, e uma evidéncia de
que se pode utiliza-la com vistas a entender a forma de atualizacdo dos registros de tempo de

pena é a alta consisténcia da indicacdo de ndo registro entre ambas as perguntas.
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Considerando-se 0s casos em que € feito o registro do tempo de pena (74% do banco), ha
apenas 309 casos (unidades prisionais-ano) em que é indicado ndo se fazer o registro do tipo
penal (2,5% do banco).

As analises aqui propostas, portanto, terdo perda de 2,5% dos casos (unidades
prisionais-ano), sobre os quais ndo é possivel saber a forma de atualizacdo dos registros.
Ressalta-se que o ideal é a atualizacdo pelo atestado de pena, documento mais abrangente
nesse ambito, como apontado nas notas metodoldgicas deste capitulo. Ha, ainda, a opcéo de
atualizar pelos novos mandatos e sentencas judiciais, bem como a opc¢éo de registrar, mas nao
atualizar — este é o formato com menor confiabilidade, ja que 0s registros desconsideram
todas as dindmicas da Justica Penal.

Chama a atencdo que, do total, 13% das unidades registram o tempo de pena na
entrada do custodiado sem qualquer atualizacdo posterior (considerados todos 0s anos), o que
faz com que os dados informados sejam de baixa confiabilidade. Ainda, entre o0s
estabelecimentos que promovem algum tipo de atualizacdo, 46% o fazem apenas a partir de
novos mandatos e sentengas, ou seja, o fazem de forma mais limitada do que aqueles que
usam o atestado de pena. Temporalmente, é possivel observar a reducdo das unidades que nédo
registram a informacéo e daquelas que a registram apenas na inclusdo dos custodiados entre
2016 e 2022 (Grafico 16). Porém também se observa a reducdo da propor¢do de
estabelecimentos penais que atualizam a informacéo pelo atestado de pena, que caiu de 17%
em 2016 para 13% em 2022.
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Grafico 16: Formas de atualizagdo das informacg&es sobre pena (2016-2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen.

J& na comparacdo entre os estados, Piaui e Tocantins estdo na ponta dos que mais
aumentaram a proporcéo de estabelecimentos que informaram a atualizacéo dos registros com
0 uso do atestado de pena, com 41% e 35% respectivamente; e, na outra ponta, Minas Gerais
e Para liderando a reducdo desta modalidade, com -27% e -20%, respectivamente. O Mapa 13

mostra estas mudancas nos perfis dos estados entre 2016 e 2022.
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Mapa 13: Formas de atualiza¢do das informagdes sobre a pena por Estado (2016 e 2022)
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Compete, agora, a partir deste panorama, contrastar tais informaces com as analises
acerca das burocracias de custddia e das ouvidorias penitenciarias com vistas a verificar se as

hipdteses apresentadas se sustentam.

6.4.1 Reformas nas burocracias versus direito a liberdade (verificacéo de H3 e H5)

A hipétese H3 propde que estados com burocracias de custodia mais
profissionalizadas devem melhorar a abrangéncia (H3a) e a confiabilidade (H3b) dos registros
do tempo de pena. A medida que estes profissionais teriam melhor formacio educacional,
seriam mais bem pagos, as entidades teriam um maior efetivo de pessoal, melhorando as
condi¢cdes materiais para fazer tais registros. Ja H5 propGe que estados com burocracias que
mais se aproximaram do ciclo completo de policia também devem melhorar a abrangéncia
(H5a) e a confiabilidade (H5b) de tais registros. Esta melhoria redundaria, paralelamente a
melhor instrumentalizacdo dos custodiados para busca do direito a liberdade, em maior
controle da populacédo carceraria. Sendo este ultimo o objetivo maior das burocracias mais

repressivas, esperam-se melhorias nos registros.
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Em um primeiro momento, analisa-se, aqui, a abrangéncia dos registros, e, nesse
sentido, os dados corroboram com H3a: estados com mais reformas da burocracia no sentido
da profissionalizacdo tiveram um aumento médio de 8,5 pontos percentuais no niumero de
custodiados classificados™, enquanto a média nacional foi de 6,8. Por outro lado, H4a é
negada: os estados com mais reformas no sentido do ciclo completo de policia tiveram a
menor média, de 2,4 pontos (Grafico 17). Ou seja, estados com reformas no sentido de
profissionalizacdo apresentaram aumento medio na abrangéncia destes registros promotores
do direito a liberdade acima da média nacional. O mesmo ndo se pode dizer das reformas no
sentido do ciclo completo: embora também tenham aumentado a abrangéncia destes registros,
estes estados fizeram isso abaixo da média nacional™. No caso do Acre, Estado que teve
reformas em ambos os sentidos no periodo (profissionalizacdo e em direcdo ao ciclo
completo), tem-se que ele € o Unico com piora dos registros em ambos 0s grupos (com mais
reformas em direcdo a profissionalizacdo e em direcdo ao ciclo completo), de forma que é

necessario entender melhor como ambas as reformas agem em conjunto.

Grafico 17: Diferenca (em %) entre 2022 e 2016 na propor¢ao de custodiados classificados por tempo de pena
no Infopen por estados com mais e com menos reformas nas burocracias
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135 A correlagdo seria fraca (0,34), se houvesse graus de liberdade suficientes.
136 A correlagdo seria fraca (0,35), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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E importante avaliar estes dados sem perder de vista o anteriormente discutido sobre
infraestrutura prisional. Tem-se que os estados que caminharam mais em direcdo ao ciclo
completo sdo 0s que mais investiram em infraestrutura de vagas. Estes investimentos
estiveram acima da média nacional, enquanto nos estados que mais caminharam para a
profissionalizacéo, a excecdo do Acre, estiveram abaixo de tal média. Dito isso, tem-se que,
mesmo com a reducdo da superlotacdo (da qual se espera, como hipotese alternativa, a
melhoria da abrangéncia dos dados), os entes cujas burocracias caminharam para o ciclo
completo de policia ndo conseguiram, em média, melhorar a abrangéncia dos registros de
tempo de pena acima da média nacional.

Voltando-se a confiabilidade dos registros, tem-se que, na média, 0s estados que mais
tiveram reformas em direcdo a profissionalizacdo reduziram a atualizacdo destes dados a
partir do atestado de pena em 4,3%, e em 7% na atualizacdo dos registros por tempo de pena.
Em ambos os casos, nacionalmente, hd aumento médio do uso destes tipos de atualizagdo (2%
e 10%, respectivamente). Para compensar tais reduges, estes estados com mais reformas em
direcdo a profissionalizacdo aumentaram, em especial, os registros que sdo feitos sem
posterior atualizacdo (10%), enquanto nacionalmente este registro sem atualizacdo foi
reduzido em média em 3% (Gréfico 18). Aqui, H3b é negada®™’: ha piora na confiabilidade
dos registros em estados com mais reformas em direcdo a profissionalizag&o.

Grafico 18: Diferencas médias (em %) nos tipos de atualizacdo dos registros de tempo de pena por estados com
mais reformas nas burocracias (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen.

B37 A correlagdo seria fraca (0,23), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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No caso dos estados com reformas em direcdo ao ciclo completo, as médias indicam
estabilidade (0%) na atualizacdo por atestado de pena e aumento de 3% na atualizacdo pelos
mandatos e de 2% na auséncia de registro. Comparadas com as médias nacionais (2%, 10% e
8%, respectivamente), as médias dos estados que caminharam para o ciclo completo sdo
piores, na medida em que sdo mais estaveis, ndo registrando as melhorias, em especial nas
atualizagdes por atestado de pena ou por mandatos no mesmo nivel do que nacionalmente.
Portanto, H5b é refutada®®: nos estados que caminharam para o ciclo completo de policia, ha
piora na confiabilidade dos registros.

Esta refutacdo, porém, deve ser vista com reservas. Isso porque, ao contrario do que se
observou nas analises de abrangéncia dos registros, quando os estados do mesmo grupo
apresentaram comportamentos similares, ha, aqui, grandes discrepancias internas. O Grafico
19 traz os dados relativos as duas pontas desta analise (registra apenas na chegada dos
custodiados, forma menos confidvel de registro; e atualiza pelo atestado de pena, forma mais

confidvel de registro) para demonstrar tais discrepancias.

Grafico 19: Diferencas (em %) entre 2022 e 2016 nos registros de tempo de pena sem atualizacdo e com
atualizacdo pelo atestado de pena nos estados com mais reformas nas burocracias
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

138 A correlagdo seria muito fraca (0,20), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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Rondonia puxou, significativamente para cima, a média dos estados com mais
reformas em direcdo a profissionalizacdo no que tange ao registro do tempo de pena sem
atualizacdo posterior. JA& no grupo de estados com mais reformas em direcdo ao ciclo
completo, Sergipe puxou para baixo a média de atualizagdo pelo atestado de pena. Estas
diferengas nos perfis intragrupos dificultam compreender se a relagdo das reformas com a
confiabilidade destes registros promotores do direito & liberdade é positiva ou negativa. E
possivel que tais relacdes sejam mediadas por outros fatores, inclusive a questdo da
infraestrutura de vagas.

Nesse aspecto (infraestrutura de vagas), tem-se que Ronddnia, que tem alta proporgéo
de estabelecimentos que registram as informagdes sem posterior atualizacdo, teve
investimentos abaixo da média nacional no aumento de vagas. Por outro lado, Sergipe, com
alta proporcdo de unidades que utilizam atestado de pena para atualizacdo dos dados, teve
investimentos bem acima da média nacional na infraestrutura de vagas. Em outras palavras: o
aumento da confiabilidade dos registros do tempo de pena pode ser resultado da combinacéo
de H3 (que trata da profissionalizacdo da burocracia) e H5 (que trata de reformas no sentido
do ciclo completo) com a hipdtese alternativa (que trata das melhorias infraestruturais). Estas

relacdes devem ser investigadas em pesquisas futuras.

6.4.2 Implantagdo de ouvidorias penitencidrias versus direito a liberdade (verificagéGo

de H7)

Segue-se, agora, para H7, que trata das ouvidorias penitenciarias*® e institui que a
implantacdo dos 6rgdos resulta em melhorias na abrangéncia (H7a) e na confiabilidade (H7Db).
Tem-se que os estados sem ouvidorias penitenciarias, bem como aqueles com ouvidorias
penitenciarias ndo formalizadas, tiveram aumento meédio da cobertura dos registros
administrativos sobre o tempo de pena (9% e 15% respectivamente) acima da média nacional
(6,8%). Ja os estados com ouvidorias anteriores a 2016 e aqueles que criaram as ouvidorias
entre 2016 e 2022 tiveram médias (5% e 2%, respectivamente) abaixo da média nacional.

Verifica-se, portanto, a refutacao de H7a.

139 Correlago desprezivel (0.02), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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Grafico 20: Diferengas (em %) entre 2022 e 2016 na proporc¢do de custodiados classificados por tempo de pena
no Infopen por estados com ouvidorias mais tendentes ao perfil publico ou ao perfil privado
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

Sobre a confiabilidade*°

, tem-se que estados sem ouvidorias aumentaram em média
em 3% a proporcdo de unidades que nao atualizam os registros, enquanto estados com
ouvidorias ndo formalizadas aumentaram em 9% este tipo de registro. Nacionalmente, houve
reducdo de 3%. J& estados que criaram ouvidorias no periodo e que ja tinham ouvidorias
penitenciarias antes de 2016 conseguiram reduzir esta propor¢do (medias de -4% e -14%,
respectivamente), reducdes maiores, portanto, que a média nacional (Grafico 20). Por outro
lado, estados sem ouvidorias reduziram, em média, o uso dos atestados de pena para
atualizagdo dos seus registros (-3%), enquanto a média nacional € de aumento em 2% deste
uso. Ja estados com ouvidorias antigas tiveram meédia de 3%, pouco acima da média nacional

(2%), stados que criaram ouvidorias entre 2016 e 2022 mantiveram este indice estavel em

140 Correlagéo desprezivel (0.03), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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média (0%) e estados com ouvidorias ndo formalizadas aumentaram em média em 4% 0 uso

dos atestados de pena (Grafico 21).

Grafico 21: Diferengas médias (em %) nos tipos de atualizagdao dos registros de tempo de pena por estados cujas
ouvidorias tenderam mais ao perfil privado ou ao perfil publico (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

Nas analises relativas a H7b, porém, a correlacdo de Pearson é desprezivel (0,03).
Embora a falta de graus de liberdade suficientes ndo dé seguranca em tal resultado, esta
proximidade com zero lanca davidas sobre a relagdo entre a implantacdo das ouvidorias e as
melhorias na confiabilidade dos registros de tempo de pena. Ou seja, ha diferencas nas médias
dos grupos, mas estas parecem ser aleatorias. Esta aleatoriedade pode ser resultado das
grandes diferencas intragrupos (Gréfico 22). A maioria dos estados com ouvidorias reduziram
a proporcao de unidades que ndo atualizam seus registros sobre a pena, com seis exce¢des em
23 entes (considerando-se aqueles com ouvidorias antigas, aqueles que criaram ouvidorias no
periodo e aqueles com ouvidorias ndo formalizadas). Nos quatro estados sem ouvidorias, dois

aumentaram esta proporc¢do e dois a reduziram (Gréfico 22).
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Grafico 22: Diferencas (em %) entre 2022 e 2016 nos registros de tempo de pena sem atualizagdo e com
atualizacdo pelo atestado de pena nos estados cujas ouvidorias tenderam mais ao perfil privado ou ao publico
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

Diante do quadro geral, entdo, H7b se vé refutada: no que diz respeito a confiabilidade
dos registros, ndo ha relagdo de melhorias ou pioras com a implantacdo das ouvidorias. Tendo
em vista o discutido até aqui, tem-se, na Figura 9, o resumo da verificacdo das hipdteses

ligadas a instrumentalizacdo dos custodiados na busca do direito a liberdade.
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Figura 9: Verificacdo das hipoteses ligadas a instrumentalizacdo dos custodiados na busca do direito a liberdade
(H3, H5 e H7)
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Fonte: Produzida pela pesquisa (2024).

No que tange a instrumentalizacdo dos custodiados para a busca do direito a liberdade,
tem-se, entdo, que as reformas nas burocracias ndo estdo relacionadas com melhorias para as
pessoas privadas de liberdade. A excecdo da abrangéncia dos registros em estados cujas
burocracias mais se profissionalizaram, os registros que tratam do tempo de pena pioraram.
Nem mesmo como ganho ndo previsto de estratégias de manutencdo da ordem e do controle
(no caso de H5, ligada as reformas em direcdo ao ciclo completo), houve melhora. Ja no caso
das ouvidorias, a implantacdo dos 6rgdos ndo resultou em melhora na abrangéncia e ndo esta
relacionada com a confiabilidade dos registros.

Pode-se dizer, conforme previsto por Pires (2004) na teorizagdo da Racionalidade
Penal Moderna, que as reformas tenderam para o reforgo dos “atributos negativos” das
politicas penais, ligados as ideias de puni¢do e repressdo (em oposi¢do aos “atributos
positivos”, ligados a garantia de direitos). No caso das reformas em dire¢do ao ciclo completo
de policia, esta tendéncia estd no cerne das mudancas. J& no caso das reformas

profissionalizantes, ndo ha esta clareza, mas, como proposto por Pires (2004), tais também
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foram capturadas pelo “sistema de ideias” baseado em tais atributos negativos, resultando em
melhoras timidas e apenas na abrangéncia dos registros. As ouvidorias, por sua vez, existem

para reforcar os atributos positivos, mas as melhorias ndo foram verificadas.

6.5 Obitos por causas desconhecidas: direito ao esclarecimento das mortes

Trabalhar com os dados sobre 6bitos nos sistemas penitenciarios tem desafios maiores
do que os enfrentados em relagéo as informacdes do Infopen até aqui analisadas. Em especial,
enquanto se pode aferir minimamente em que grau h& perda de informacgdes nos nimeros
acerca da taxa de lotacdo e dos registros de tempo de pena, isso ndo é possivel no que diz
respeito aos obitos. Ndo ha como diferenciar casos em que Obitos aconteceram e ndo foram
registrados e casos em que 0s campos zerados representa, de fato, unidades em que ndo houve
mortes naquele periodo, conforme ja discutido no Capitulo 5.

O CNJ (2023) j& apontou que os dados sobre dbitos no Infopen apresentam uma
realidade em que o indice de mortalidade nos espacos de privacdo de liberdade € similar ao
dos ambientes externos, o que seria pouco crivel, ja que a literatura internacional demonstra
que tal indice tende a ser maior nos estabelecimentos prisionais. No que tange a classificacdo
das mortes, ainda, ha questionamentos conceituais sobre o fluxo de classificagdo e a sua
confiabilidade. Conceitualmente, indica-se, por exemplo, que ndo se poderia desconsiderar o
efeito da insalubridade dos ambientes prisionais ou a precariedade na oferta de alimentacdo na
proliferacdo de doencas e, portanto, nas mortes tidas como “naturais/por motivo de satde”. O
mesmo se diz sobre a satude mental e sua relagdo com os suicidios (Chies; Almeida, 2019).
Ha, ainda, pouca ou nenhuma compreensao do que seriam “mortes acidentais”.

Sobre o fluxo, hd& um grande desconhecimento acerca dos fluxos que levam a
classificacdo dos débitos (CNJ, 2023), ndo se sabendo sequer se estes resultam de avaliacdo
administrativa da unidade prisional ou se as mortes séo classificadas no Infopen a partir de
conclusdes de laudos médicos e/ou inquéritos policiais. Sobre a confiabilidade, tem-se que
ndo se pode descartar amplos erros nos registros nem a possibilidade de falseamento nos
dados, conforme discutido no capitulo anterior. Apesar disso, considerando-se a gravidade do
evento morte e sua importancia como indice no campo da seguranga publica (FBSP, 2022),
também ndo se pode esquivar de olhar para tais informacoes.

A proposta, aqui, entdo, é contornar os problemas de subnotificagdo a partir da
reducdo da amostra em analise: ndo serdo considerados 0s casos em que nao foram registrados

Obitos; apenas aqueles que os registraram. N&o significa dizer que se tem confianca na
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informacdo de que dbitos ndo foram registrados, mas sim que ndo se pode verificar tal
informacdo. As analises serdo empreendidas, entdo, a partir de 3.060 casos do banco ora em
analise (unidades prisionais-ano), ou seja, 28% do banco original. Nestes, ha unidades que
relataram de 1 a 83 mortes. Como as demais analises deste trabalho, os nimeros serdo
agregados por Estado. Tem-se que a unidade federada com menor registro de Obitos,
considerado todo o periodo, foi 0 Amapa, com 39 mortes, seguido de Roraima (40) e Piaui
(45). Na outra ponta, tem-se Sdo Paulo com o maior nimero absoluto de mortes registradas
(1.677), sequido de Rio de Janeiro (1.041) e do Rio Grande do Sul (540).

Neste conjunto, serdo analisadas as classificacfes conferidas aos dbitos que chegam a
ser registrados. Embora ndo seja possivel avaliar, neste estudo, a confiabilidade de tais
classificacBes, os dados permitem avaliar a abrangéncia do esclarecimento das mortes que
chegam a ser registradas. Primeiro, ha de se dizer que mortes registradas como por motivos
desconhecidos sdo, em si, um problema — se tais Obitos sdo responsabilidade do Estado
(Chies; Almeida, 2019), este precisa, no minimo, prestar contas de como elas se deram. E o
direito das familias de conhecerem o destino dos seus entes queridos que estavam sob tutela
estatal. O registro de mortes com esta classificacdo (motivo desconhecido) pode ser sinal de:
i) falta de compromisso das burocracias internas na classificagdo; ii) obstrucdo, pelas
burocracias internas, ao trabalho investigativo de forcas policiais externas ou de profissionais
de salde a respeito das mortes; e iii) tentativa de escamotear Obitos resultantes de situagdes de
violéncia (estatal ou interpessoal).

A se comegar pelo panorama dos dados, tem-se que, dos 3.060 casos (unidades
prisionais-ano) em que foi registrado algum obito, 309 (10,5%) tiveram mais de 30% das
mortes registradas como “causa desconhecida”, sendo que 206 casos (6% das unidades
prisionais-ano) tiveram todas as mortes registradas neste campo. Na outra ponta, 2.705 casos
tiveram menos de 5% das mortes registradas neste campo. Ainda, pode-se apontar que houve
aumento proporcional do nimero de 6bitos ndo esclarecidos entre aqueles reportados no
Infopen no corte temporal proposto (Grafico 23). Se em 2016, 6,6% dos Obitos foram
registrados como por motivo desconhecido, em 2022, 17,7% ficaram neste campo — o0

aumento se deu em especial a partir de 2019 (Gréfico 23).



Grafico 23: Classificacdo (em %) das mortes registradas no Infopen (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen (2024).

O aumento em 11 pontos percentuais das mortes por motivo desconhecido parece

compensar a queda em 10 pontos daquelas registradas como por motivos criminais, que

sairam de 26,8% em 2016 para 16,8% em 2022. Estas, porém, cairam em especial entre 2016

e 2018, com alguma estabilidade posteriormente. As demais classificacdes disponiveis

(acidentais, suicidios e saude) tiveram estabilidade ao longo dos anos. Vale ainda apontar que

a ampla maioria dos 6bitos é registrada como resultantes de problemas de satde. Os perfis nas

variacOes entre os estados, porém, nem sempre seguem este padrdo, como pode ser observado

no Mapa 14.
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Mapa 14: Classificagdo das mortes registradas no Infopen por Estado (2016 e 2022)
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Alguns estados ndo tiveram estabilidade nos registros de mortes por motivo de salde;
pelo contrario, apresentaram incremento significativo. Sdo os casos, por exemplo, do Distrito
Federal e do Para, com aumentos de 58% 50% nas mortes assim registradas, respectivamente.
No caso do Distrito Federal, este aumento foi compensado com a reducéo, em igual dimensao,
das mortes registradas como desconhecidas, enquanto no caso do Par& a compensacao se deu
com a reducdo das mortes por razdes criminais. Em ambos os estados, também ha um
aumento substancial nas mortes registradas como suicidios.

N&o se pode furtar, aqui, de uma discussédo sobre o que significam tais registros.
Mortes tidas como criminais implicam, necessariamente, em investigagdes policiais, a serem
conduzidas pela Policia Civil, e depois podem tomar seu rumo na Justica Penal. Podem
implicar, no extremo da responsabilidade estatal, policiais penais como agentes das mortes;
ou, em casos com responsabilidade estatal menos direta, no minimo, ha de se verificar falhas
de seguranca que permitiram homicidios entre os custodiados no ambiente em tese vigiado
das unidades prisionais.

Mortes por motivos de salde, por sua vez, embora devam ser entendidas como sinais

de insalubridade dos estabelecimentos e/ou de falta de atendimento médico adequado (Chies;
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Almeida, 2019), ndo costumam gerar investigacGes para além da causa do ébito. Pode-se
dizer que sdo 6Obitos que tendem a ter menos repercussfes para gestores e trabalhadores dos
estabelecimentos penais. Mortes por motivos desconhecidos, a seu turno, revelam a ineficacia
da investigacdo dos Obitos, mas também comprometem em menor medida do que as
classificadas como criminais a atuacao dos gestores e trabalhadores.

Sendo assim, a diminuicdo dos registros de mortes por motivos criminais com
equivalente aumento de registros de mortes por motivos de satde, como verificado no caso do
Para, podem ser vistos como indicios de que mudancas na forma de se realizar tais registros
tenham sido feitas com vistas a se proteger a burocracia de escrutinio pablico. Ou, em
explicacdo alternativa, pode-se pensar em piora considerdvel das condi¢Ges de salubridade
dos espacos prisionais. Ja a diminuicdo dos registros de mortes criminais com equivalente
aumento daquelas por motivos desconhecidos, como no caso do Distrito Federal, também
podem ser entendidas como estratégia de protecdo da burocracia, embora possam, também,
ser lidas como uma certa incompeténcia burocréatica. Claro, em ambos 0s casos, ha as chances
de efetiva reducdo das mortes criminais, 0 que precisa ser examinado caso a caso em uma
agenda futura.

De toda forma, ao contrastar estas mudangas nos registros a partir das reformas
realizadas no Estado, o que sera possivel verificar serd a propor¢do do aumento do uso da
categoria “causa desconhecida” na classificagdo das mortes sob custddia. 1sso porque, na
maioria dos entes, foi registrado aumento neste uso. As Unicas excec¢des sdo Distrito Federal,
Ceara, Mato Grosso e Rio de Janeiro. Assim, nenhum grupo de Estado aumentou a
abrangéncia destes registros, como previam algumas das hipoteses (H6 e H8). Alguns, porém,

tiveram a reducdo da abrangéncia mais lenta.

6.5.1 Reformas nas burocracias versus direito ao esclarecimento das mortes

(verificagdo de H4 e H6)

Quando se observam estas mudangas no perfil de registros das mortes em contraste
com as reformas das burocracias, 0 que se tem € que, em média, estados que mais reformaram
suas burocracias, seja em direcio a profissionalizacdo™, seja em direcdo ao ciclo

142

completo™, aumentaram, em média, mais do que 0 conjunto de todos os estados a

classificagdo de mortes como “causa desconhecida” (Grafico 24). H6 ja previa que estados

4! Correlagdo moderada (0.457), se houvesse graus de liberdade suficientes.
142 Correlagéo desprezivel (0.12), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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que fizeram mais reformas em direcdo ao ciclo completo de policia teriam este aumento.
Embora ele tenha sido observado, porém, a diferenca da média deste grupo (12%) para a
média nacional e a média dos estados com poucas reformas nas burocracias (11% em ambos)
é pequena.

Aqui, esta diferenca de 1% sera entendida como insuficiente para separar 0s grupos.
Dessa forma, tem-se que estados que reformaram as burocracias em dire¢do ao ciclo completo
de policia tiveram piora na abrangéncia destes registros. Esta era a previsdo de H6. Apesar
disso, a hipotese serd considerada refutada porque a piora observada ndo foi mais acentuada
do que a média nacional. Nesse cenario, ndo se pode falar na relacdo entre reforma e
instrumentalizacdo para a busca do direito, conforme previsto pela hipdtese.

Por outro lado, esperava-se que a profissionalizacdo levasse a melhoria na abrangéncia
dos registros (H4), o que foi totalmente refutado. O grupo de estados com estas reformas nao
apenas piorou seus indices como o fez, em média, de forma mais acentuada do que
nacionalmente. A média de uso da categoria “causa desconhecida” subiu em 37% entre 2016

e 2022, mais do que o dobro do que se observou nacionalmente.

Grafico 24: Diferencas médias (em %) entre 2022 e 2016 na classificacdo dos ébitos por estados que mais
reformaram as burocracias
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

Observando-se as demais categorias disponiveis, tem-se que, nos estados que

reformaram as burocracias, tanto em direcdo ao ciclo completo quanto em direcdo a
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profissionaliza¢do, nos registros de Obitos, a inflagdo da categoria “causa desconhecida”
compensou a reducao equivalente das mortes consideradas “criminais”.

No primeiro grupo, (reformas para ciclo completo), houve 12% de reducédo das mortes
registradas como criminais com exatamente 0 mesmo incremento nas mortes sem causa
desconhecida entre 2016 e 2022. No segundo grupo (reformas profissionalizantes), houve
30% de redugdo das classificagbes como criminais e 37% de aumento das néo classificadas.

Nacionalmente, bem como quando se considera apenas 0s estados com poucas
reformas nas burocracias, ha, também, ampla reducdo das mortes classificadas como por
causas criminais. Esta, porém, é compensada pelo incremento daquelas sem classificacéo
(causa desconhecida) e por motivos de saude. Esta diferenca entre 0s grupos sugere que
mudancas nas burocracias podem estar relacionadas a ampliagdo do uso da categoria “causa
desconhecida” no registro das mortes. Apesar disso, a redu¢do de mortes classificadas como
criminais em todos os grupos pode resultar de um conjunto de fatores que passa tanto pela
reducdo, de fato, deste tipo de 6bito quanto por mudancgas nos registros.

Individualmente, embora todos os estados dos grupos com amplas reformas nas
burocracias entre 2015 e 2022 tenham registrado aumento na classificacdo de dbitos como
“causas desconhecidas”, este aumento foi menor do que a média nacional no Acre e negativo
no caso do Rio de Janeiro (Gréfico 25). Em ambos os casos, manteve-se o padrdo dos pares,
com a redugdo mais significativa nas mortes registradas como criminais (-26,5% no caso do

Acre e -7,2% no caso do Rio de Janeiro).
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Grafico 25: Diferencas (em %) nas proporgdes de mortes registradas como “causa desconhecida” por estados
que mais reformaram as burocracias (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir dos dados do Infopen.

Os casos com maior migragdo para “motivos desconhecidos” foram Rondonia, Rio
Grande do Norte e Sergipe — destes, Sergipe teve investimentos em infraestrutura de vagas
maior do que a média nacional, o que, pelo menos no caso deste Estado, ndo foi paralelo a um
maior esclarecimento das mortes nem em combinacdo com as reformas da burocracia. J& Acre
e Rio de Janeiro, cujos registros indicam aumento substantivo de mortes por motivos de
saude, foram estados com altos investimentos em infraestrutura de vagas, maior do que a
média nacional. Com a reducdo da superlotacdo, esperam-se ambientes prisionais mais
salubres e, portanto, reducdo das mortes por motivos de salde — o contrario do que se
observou, de forma que as dinamicas de registro, estas comandadas pelas burocracias de
custddia, precisam, de fato, ser consideradas para se entender a migracdo destas classificacGes

das mortes.

6.5.2 Implantacdo de ouvidorias penitencidrias versus direito ao esclarecimento das

mortes (verificacdo de H8)

Ja no que tange as ouvidorias, H8 também ndo se confirma. Estados com os institutos
também tiveram piora na abrangéncia dos registros de causas de mortes. Apesar disso, estados

com ouvidorias penitencidrias antigas foram aqueles que tiveram menor aumento da
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proporcdo de mortes por motivos desconhecidos (7%)**. Todos os outros grupos tiveram
aumentos maiores do que a média nacional (11%), o que indica que os estados que investem
em ouvidorias penitencidrias ha alguns anos, ainda que de forma cerimonial, sdo aqueles em
que o uso exacerbado desta categoria que dificulta o acesso ao direito ao esclarecimento das
mortes foi mais contido. N&o se observou a mesma relacdo nos estados com ouvidorias
penitenciarias mais recentes, indicando que o tempo de estabelecimento do instituto importa.
Também ndo se observou a relacdo em casos de ouvidorias ainda ndo formalizadas, o que
pode indicar a necessidade tanto de formalizacdo desta estrutura no Estado quanto de reforcar
o0 achado em relagdo ao tempo de existéncia do érgdo (ja que ouvidorias ndo formalizadas sdo
também recentes).

Ainda, estados que criaram ouvidorias recentemente (entre 2015 e 2022) e estados
com ouvidorias antigas tiveram as menores redugdes proporcionais de registros das mortes
por motivos criminais (-19% e -13%, respectivamente). Estados com ouvidorias ndo
formalizadas e estados sem ouvidorias, por sua vez, tiveram reducdes, em média, maiores do
que nacionalmente (-36% e -26%). Estas diferencas precisam ser investigadas caso a caso
para se buscar entender em que grau a reducao das mortes criminais, de fato, aconteceu e em
que medida o que se reduziu ndo foram as mortes por razGes criminais, mas Sim seus

registros.

143 Correlagéo fraca (0.14), se houvesse graus de liberdade suficientes.
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Gréfico 26: Diferengas médias (em %) entre 2022 e 2016 na classificagdo dos obitos por estados cujas
ouvidorias que tenderam mais ao perfil publico ou ao perfil privado
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

Quando se olha para os estados individualmente, tém-se perfis muito diferentes dentro
dos grupos. Em especial, o Distrito Federal e o Ceara puxam para baixo a média de aumento
dos 6bitos registrados como causas desconhecidas no grupo de estados que criaram ouvidorias
penitenciérias. Ambos os estados, se observados os investimentos infraestruturais em vagas,
tiveram maior reducdo de unidades superlotadas do que a média nacional, o que pode ter
contribuido para a melhor classificacdo dos 6bitos. Ronddnia, por sua vez, puxa para cima a
média no grupo de estados com ouvidorias ndo formalizadas, enquanto Piaui também puxa
para cima a média dos estados com ouvidorias antigas (Grafico 26). Os dois estados, por sua
vez, tiveram investimentos em infraestrutura de vagas menores do que a média nacional, o
que pode ter dificultado a melhoria dos registros de 6bitos. Em outras palavras, ao contrario
do que se observou no caso das burocracias, quando agrupados pelas caracteristicas das
ouvidorias, as melhorias e pioras parecem se relacionar com a questdo da taxa de lotacao.

Estas relacGes entre as reformas precisam ser melhor avaliadas em trabalhos futuros.
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Grafico 27: Diferengas (em %) nas propor¢des de mortes registradas como “causa desconhecida” por estados
cujas ouvidorias tenderam mais ao perfil publico ou privado (2016 a 2022)
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Fonte: Produzido pela pesquisa a partir do Infopen.

Em sintese, tem-se que estados com mais reformas nas burocracias, seja em direcdo a
profissionalizacdo, seja em diregdo ao ciclo completo de policia, apresentaram aumentos
médios maiores do que as médias nacionais no uso da categoria “causa desconhecida” na
classificacdo dos oObitos. Isso reduz a instrumentalizacdo dos familiares para a busca do direito
ao esclarecimento das mortes sob custddia. A diferenga da média nacional em relagdo a média
dos estados com mais reformas em direcdo ao ciclo completo, porém, foi muito pequena e,
por isso, sera desconsiderada. Assim, foi refutada a H6, que previa pior abrangéncia destes
registros em tais estados. Ja no caso da profissionalizacao, H4 previa melhor abrangéncia e se
verificou o contrario. Ambas as hipoteses, H4 e H6, foram, portanto, refutadas. No caso das
ouvidorias, H8 previa que estados com ouvidorias tivessem melhor abrangéncia dos registros,
0 que néo foi verificado. A Figura 10 resume 0s achados.
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Figura 10: Verificagdo das hipoteses ligadas a instrumentalizagdo dos custodiados na busca do direito ao
esclarecimento das mortes sob custddia (H4, H6 e H8)
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Fonte: Produzida pela pesquisa.

No que tange ao direito ao esclarecimento das mortes sob custddia, ha de se apontar,
em resumo, que a instrumentalizagcdo dos familiares para a sua reivindicagdo piorou em todos
0s grupos de estados analisados. Em alguns deles, porém, a piora foi menos acelerada. Nesse
sentido, os estados com ouvidorias penitencidrias aumentaram o uso da categoria “causa
desconhecida” (refutando, portanto, H8), mas em uma escala bem menor em relacdo a média
nacional e a média dos estados sem ouvidorias. Diante deste cenario, pode-se dizer, por um
lado, que as ouvidorias tém caracteristicas cerimoniais (ja que, como os demais estados,
aumentaram o uso da categoria “causa desconhecida”). Por outro lado, 0s estados que
implantaram estes institutos de alguma maneira frearam 0 avanco do uso da categoria em
questdo (“causa desconhecida”), reduzindo, assim, o ritmo de piora da instrumentaliza¢do dos
familiares na busca deste direito.

Aponta-se que ha dificuldades para a efetividade destes institutos garantidores de
direitos no “sistema de ideias” da seguranga publica, como previsto pelo ciclo vicioso da

Racionalidade Penal Moderna (Pires, 2004). Isso porque o uso da categoria ‘“‘causa
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desconhecida” também foi ampliado nos estados que possuem ouvidorias penitenciarias. Por
outro lado, ao que parece, a existéncia deste instituto ndo chega a ser totalmente neutralizada,
como propde Pires (2004), uma vez que ha, pelo menos, uma desaceleracdo deste aumento.
Enguanto ndo se consegue sair deste “sistema de ideias”, portanto, melhor para os direitos dos
custodiados que os atributos positivos continuem sendo criados e reforgados, mesmo com
eficécia limitada.

Ja no caso das burocracias, as reformas profissionalizantes parecem ter sido capturadas
pelo “sistema de ideias” (Pires, 2004) da seguranga publica, de forma que nao resultaram em
reforco dos atributos positivos, conforme previsto. Ou seja, ndo levaram nem ao aumento da
abrangéncia dos registros de causas de mortes nem mesmo desaceleraram a piora do indice.
As reformas em dire¢do ao ciclo completo, por sua vez, embora ndo tenham piorado a
abrangéncia, como esperava H6, também ndo melhoraram nem desaceleraram sua piora em
relacdo a média nacional.

De forma geral, 0 aumento da classificacdo das mortes como por motivo desconhecido
compensou a reducdo dos registros de mortes como por motivos criminais. Em alguns casos
mais pontuais, a migracdo se deu de criminais para mortes naturais/por motivo de sadde. Ha
de se suspeitar destas migracdes, ja que podem denotar algum falseamento dos dados com
vistas a se proteger as dindmicas internas do escrutinio de investigacdes por forcas policiais
externas. Como resume 0 sumadrio executivo de publicacdo do CNJ acerca de “letalidade
prisional”, nas prisdes brasileiras, “morre-se muito, sabe-se pouco, registra-se quase nada.
Praticamente nio se responsabiliza, tampouco se repara” (CNJ, 2023, p. 9). E preciso avangar

nesta agenda de pesquisa.
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CONSIDERACOES FINAIS

Entdo... e, sem contar também, que houve um caso aqui de uma intervencdo
de um presidio, aonde foi jogado muitos gases no ar, e aqueles cristais
sobem, mas depois ele assenta no solo, e os presos foram colocados sentados
pelados em cima desses gases, desses cristais. Ai, quando eles se levantaram,
a pele deles ficou no chédo. Ai, deu uma repercussdo muito grande de tortura,
um diretor efetivo foi demitido. Entendeu? Entdo, a gente é exaustivamente
treinado para saber o grau de forca que a gente usa quando a gente tiver
manipulando esses presos, entendeu, para ndo causar nenhum... nenhuma
morte, né, nenhuma coisa mais grave, né. E isso ai (Denys Santos
Mascarenhas, profissional de custddia do Espirito Santo, em entrevista a
pesquisa).

Entdo, os presos sdo retirados, colocados nus no patio, sé que foram
colocados nus debaixo de um sol escaldante de meio-dia, e ali permaneceram
nus, agachados, sentados, até quatro horas da tarde. Muitos presos ficaram
com queimaduras nas nadegas pelo calor excessivo, o sol quente no concreto
de uma quadra do péatio da unidade. Entdo, ela [a denuncia] ja chegou [na
ouvidoria] com essa caracteristica ja de violagdo de direitos humanos. [...]
N6s damos um tratamento diferenciado. Entdo, ela é tramitada para a
Controladoria-Geral do Estado e um procedimento adicional que eu adotei,
que foi comunicar/oficiar o Ministério Pablico da execugdo penal local.
Entdo, ela também é encaminhada para o promotor da execucdo penal, o
promotor de justica responsavel pela execucdo penal do municipio. Porque,
se a denuncia aqui na Controladoria, se ela for morosa, ela também ja foi
comunicada ao 0Orgdo da execucdo penal, ao promotor, que tem
dever/responsabilidade de apurar essa manifestacdo 14, in loco (Rodrigo
Xavier, ouvidor penitenciario de Minas Gerais, em entrevista a pesquisa).

A Comisséo Teotonio Vilela visitou no dia 8 de fevereiro de 1984 o Hospital
Psiquiatrico de Franco da Rocha, particularmente a 1° Col6nia Feminina, em
cujo pavilh@o n° 5 estavam internadas Jovita Amancio Queiroz, de 81 anos, e
Leonild de Morais, de 54 anos, mortas em decorréncia de queimaduras por
excesso de exposicao ao sol. O laudo do Instituto Médico Legal (IML) do
Juquery declara que Jovita morreu em decorréncia de infarto, s6 ficando
queimada por ter, depois de morta, caido ao solo muito quente (resta saber
por quanto tempo Jovita, morta, ficou estendida no chdo escaldante para que
sua pele ali ficasse grudada). Quanto a Leonilda, o laudo afirma ter ela
morrido vitima de septicemia (infeccdo sanguinea), causada por queimaduras
(Leonilda teve as nadegas queimadas no dia 19 de janeiro, por ter ficado
sentada nua no chdo do mesmo patio) (Pinheiro; Braun, 1986, p. 45).

N&o é praxe iniciar as Consideracdes Finais com citacbes, mas esta quebra de
protocolo aqui tem um objetivo: salientar que ha uma linha de continuidade entre as violacoes
de direitos operadas no ocaso da ditadura civico-militar e nos anos mais recentes. Esta
continuidade ndo esta restrita a nenhum Estado e se espalha pela federacdo. As violagdes
passam pela negacdo de acesso a servigos publicos, como Saude e Educacdo, e chegam até

situacGes mais extremas de violéncias fisicas, como as relatadas nos trechos transcritos. A
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similaridade dos casos descritos é uma boa ilustragdo de tal continuidade. Os dois primeiros
trechos sdo transcricdes de entrevistas feitas para esta pesquisa — a primeira de um policial
penal do Espirito Santo; a segunda do ouvidor de Minas Gerais. Ja a ultima faz parte de um
relatério da Comissdo Teotdnio Vilela acerca de instituicdo no interior de Sdo Paulo, visitada
em 1984 (Pinheiro; Braun, 1986).

Se as citagOes sdo apenas ilustrativas da questdo que aqui se salienta, a recente deciséo
do STF que reconheceu o ECI dos sistemas penitenciarios € categorica na afirmacdo da
violacdo massiva de direitos pelas politicas penitenciarias. A decisdo da Corte Superior
solicitou propostas de superacdo dos érgdos competentes, da Unido e dos estados, mas estas
ainda ndo foram apresentadas. Tais propostas precisardo ser vistas sob a luz do que ja foi feito
até aqui. Se as violacdes de direitos ndo cessaram, ndo se pode considerar essa realidade fruto
de forcas inerciais, uma vez que muitas reformas foram conduzidas durante o periodo
democratico. Tais reformas, em grande medida, vdo em dire¢do ao proposto pela Comisséo
Teotonio Vilela, que durante a redemocratizacdo sugeriu, em especial, a criacdo de uma
burocracia especializada para a custodia e a constru¢cdo de oOrgdos de controle, com as
ouvidorias especificamente citadas nos documentos (Pinheiro; Braun, 1986).

Sinal da necessidade de avaliacdo dessas reformas é que os trechos transcritos das
entrevistas no inicio da secdo apontam exatamente para 0s mesmos caminhos sugeridos pela
Comissdo Teotbnio Vilela na década de 1980 (Pinheiro; Braun, 1986). Por um lado, o policial
penal do Espirito Santo ressalta que é com a profissionalizacdo da burocracia que problemas
como os relatados por ele no trecho em questdo serdo superados. Por outro, o ouvidor
penitenciario de Minas Gerais indica que é com o fortalecimento das ouvidorias que se podera
mudar esta realidade. Mas, se estas seguem sendo as solucdes, € preciso saber por que o que
foi feito nestas direcdes até aqui ndo desembocaram na superacdo das violagGes de direitos.
Caso contrario, serdo repetidas formulas ineficazes. As discussdes desta tese sdo uma
contribuicéo para tal avaliagéo.

Para as analises, avaliaram-se as capacidades administrativas e relacionais (Aguiar;
Lima, 2019) do Estado Penal (Garland, 2016). Além de se estudar ambas em conjunto, a tese
buscou identificar as variagGes das capacidades estatais dentro do pais, tipo de estudo no qual
a literatura ainda € incipiente (Acemoglu; Garcia-Jimeno; Robison, 2015; Palotti et al., 2023).
No caso das politicas penais, tal esforco foi necessario, dado que sdo os estados que se
responsabilizam por todo o ciclo destas politicas no Brasil (Vasconcelos et al., 2018) e que
pouco ou nada ha em uma perspectiva comparada. Embora esfor¢os do governo federal na

Gltima década tenham aumentado a participacdo da Unido (Ferreira, 2021), as estratégias de
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coordenacdo e inducdo de programas ainda tém resultados timidos (Ballesteros, 2014; Duarte
et al., 2023), principalmente porque nao se conseguiu uma pactuacdo nesse sentido como nos
casos de politicas coordenadas, tais como Saude e Assisténcia Social.

Com vistas, entdo, a enfrentar tais desafios, buscou-se responder a primeira pergunta
de pesquisa: como se estruturam as burocracias de custodia e as ouvidorias penitenciarias
estaduais? Para tanto, partiu-se do enquadramento tedrico do neoinstitucionalismo socioldgico
(Hall; Taylor, 2003) e da localizacdo das politicas penitenciarias no campo da seguranca
publica (Melo, 2018). O enquadramento propde uma tendéncia das instituicdes de se
homogeneizarem dentro de um campo organizacional em busca de reduzir riscos e maximizar
ganhos de legitimidade social (Dobbin, 1994; Zucker, 1991). Nesse sentido, foram utilizados,
em especial, os conceitos de isomorfismos (DiMaggio; Powell, 2005) e de mitos institucionais
(Meyer; Rowan, 1991).

Com esse enquadramento tedrico e um panorama das discussbes do campo da
seguranga publica, em especial no que tange as fraturas das policias (Beato Filho; Ribeiro,
2016), pbde-se construir as duas primeiras hipoteses de pesquisa. A primeira previa uma
aproximacdo da burocracia de custodia dos padr@es de funcionamento das policias civil e
militar. Ja a segunda previa ouvidorias penitenciarias pouco autdnomas, implantadas de forma
cerimonial. Para verificar tais hipoteses, partiu-se de um historico da construcdo das
burocracias e das ouvidorias estaduais para tracar uma trajetéria desde a redemocratizacao,
qguando tais caminhos foram sugeridos como formas de superar as violacdes de direitos
(Pinheiro; Braun, 1986). Em seguida, foram aprofundadas as andlises para o periodo entre
2015 e 2022, com vistas a se identificar movimentos mais recentes destas politicas.

No caso das burocracias, a hipotese se confirmou totalmente. Foi demonstrado que a
construcdo da burocracia de custodia se deu em especial depois da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, quando foram feitos os primeiros concursos na maioria dos
estados. Apesar de inicialmente tal corpo de profissionais ter sido pensado a partir de uma
dualidade em sua missdo, voltado ora para a repressao, ora para a assisténcia, ao longo dos
anos, ele se tornou meramente repressivo. Processos isomorficos (DiMaggio; Powell, 2005)
fizeram com que tal burocracia se assemelhasse, cada vez mais, com as policias estaduais —
primeiro a civil, depois a militar. Ao ser legalmente reconhecida enquanto policia, com a
emenda da Policia Penal, seguida das regulamentacdes estaduais, a corporacdo nasceu mais
préxima do ciclo completo do que suas inspiragdes iniciais.

Embora a priorizacdo da missdo repressiva, em detrimento da missao de assisténcia, ja

tenha sido alvo de algum escrutinio académico (Oliveira, 2018; Melo; Daufemback, 2018,
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Araujo; Ribeiro, 2023), isso se deu com andlises dos processos de militarizagdo destes corpos
profissionais — esta observada a partir de treinamentos fornecidos pelas policias militares, pelo
fardamento, pela linguagem de guerra e pela criacdo de grupamentos de elite. Aqui se
demonstrou que, para além de tal militarizacdo, ha, também, isomorfismos com a Policia
Civil, em especial ligados a investigacdo de delitos dentro das unidades prisionais. Este
processo foi possivel porque a incorporacdo das funcdes foi gradual e limitada aos muros
prisionais e seu entorno imediato, como as guaritas de vigilancia externa. Assim, 0 avango
sobre as atribuicdes de outras policias ndo chegou a ser questionado oficialmente enquanto
usurpacdo de funcdes. Por isso, foi possivel maior aproximacéo do ciclo completo.

Além disso, ha corpora¢Ges com ampla autonomia em alguns estados. I1sso porque 0s
sistemas penitenciarios foram transformados em autarquias. Isso s6 foi possivel porque a
burocracia ndo estava, ainda, listada no art. 144 da Constituicdo Federal. As organizacdes
deste artigo sdo constitucionalmente subordinadas aos governadores. Em outras palavras,
além de a Policia Penal nascer mais préxima do ciclo completo do que suas inspiracdes
originais (policias civil e militar), em alguns estados, elas nascem também mais autbnomas.
As consequéncias disso ndo estdo no escopo deste trabalho, mas sugerem uma necessaria
agenda futura de pesquisa. As novas legislacBes estaduais das policias penais comecam a
abrir, ainda, um novo capitulo desta trajetéria ao retirar as amarras territoriais, ligadas ao
espaco fisico das prisGes, a atuagdo dessa burocracia com atribuigdes como rondas externas e
recaptura de foragidos.

De forma geral, as diferencas entre os estados no que tange a tais burocracias se dao
mais em termos de velocidade de implementacdo das mudancas do que nos formatos das
reformas. Ou seja, todos os entes federados tém reformado suas burocracias de custodia na
mesma direcdo, embora alguns estejam mais avangcados neste processo. Tendo isso em vista,
foi identificada, conforme previa a primeira hipotese de pesquisa, a aproximacdo da
burocracia de custodia das policias, de maneira que a sugestdo inicial dos reformadores, de
afastar as policias das unidades prisionais (Pinheiro; Braun, 1986), acaba desvirtuada. Os
achados sugerem que, apesar dos vultosos investimentos nos sistemas carcerarios ao longo
dos dltimos 30 anos, ndo se viu uma superacdo das violagdes de direitos em parte porque a
I6gica do Sistema Prisional permaneceu circunscrita ao campo da seguranca publica,
reforcando, assim, as fraturas da area (Beato Filho; Ribeiro, 2016).

Estes investimentos ndo se concentraram exclusivamente na construcdo das
burocracias de custddia, de maneira que outras reformas precisam ser avaliadas

paralelamente. Aqui, buscou-se focar, também, nas ouvidorias penitenciarias, parte da rede de
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controle externo das politicas penais. Ao contrario do que se verificou com as burocracias,
nestes 6rgdos, ha desenhos institucionais diferentes nos estados. Na maioria deles, porém, ha
uma tendéncia de conformacdo de “ouvidorias obedientes” (Lyra, 2004), mais voltadas a
defesa da politica penitenciaria do que a defesa dos direitos dos cidaddos. Ha, porém, casos
em que uma maior autonomia pode ser verificada. Estas diferencas nos desenhos
institucionais de certa forma materializam o embate entre 0 campo da seguranga publica e o
dos controles democréticos, intersecdo na qual estdo as ouvidorias.

Por um lado, a busca por maior autonomia que permeia as corporagdes da seguranca
publica faz deste campo um ambiente hostil a estratégias de controle. Por outro, 0 aumento do
controle do uso da forga pelas corporagfes policiais € uma demanda recorrente no campo,
sempre com apontamentos acerca da necessidade de tal controle em um cenario de
democracia (Lima, 2019). Mesmo no caso das policias civil e militar, ha arranjos diferentes
nas ouvidorias estaduais (Lemgruber; Musumeci; Cano, 2003; Comparato, 2005; Musumeci;
Lemgruber; Ribeiro, 2014), com algumas obtendo maior grau de autonomia. Os embates s&o
cotidianos. Séo Paulo, por exemplo, tem uma ouvidoria de policia que foi atuante nos Gltimos
anos, razdo pela qual as corporacdes buscam constantemente dificultar seu funcionamento. E
emblematico, porém, que este mesmo Estado tem uma ouvidoria penitenciaria a qual faltam
caracteristicas essenciais, como mandato definido para o titular, que sua irmad voltada ao
controle das policias civil e militar possui.

A situacdo reflete uma realidade na qual as politicas penitenciarias sdo ainda mais
avessas a estratégias de controle do que outras instituicbes da seguranca publica. Além disso,
por terem suas ouvidorias construidas mais recentemente, a partir dos anos 2000, conforme
demonstrado, os gestores das politicas penitenciarias ja conhecem as pressdes que tais 6rgaos
podem colocar sobre as decisdes da politica e, portanto, j& podem impor dificuldades para o
seu funcionamento em sua construcdo inicial. Sendo assim, o0 que se observou foi que ha
poucos estados com ouvidorias penitenciarias que apresentam desenhos constitucionais mais
préximos do paradigma publico (Lyra, 2016). O que se tem, na maioria dos entes, é que a
implantacdo das ouvidorias é meramente cerimonial (Meyer; Rowan, 1991). Ou seja, a
construcdo destes 6rgaos confere alguma legitimidade democratica as politicas penitenciarias,
mas tem poucas condigdes efetivas de mudar estruturalmente tal politica.

Isso ndo significa dizer que tais ouvidorias sdo in6cuas, dado que, ao atuarem como
“balcdo de servicos”, intermediam o acesso de custodiados e familiares a direitos, como
servicos de Salde e Educacdo. Nesse sentido, também contribuem com a efetivacdo de

direitos fundamentais. Ainda, a sua consolidacdo traz novos atores para a politica
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penitenciéria, o que pode alterar o equilibrio de forgas e trazer mudancas na politica (Meyer;
Rowan, 1991), apesar de que isso apareceu mais como uma possibilidade do que uma
realidade nas andlises empreendidas. Por isso, embora se considere que o alcance dessa
atuacdo ficou aquém do pretendido pelo mito (Meyer; Rowan, 1991) democratico das
ouvidorias, espera-se que a construcdo de tais 6rgdos ajude, em alguma medida, a reduzir as
violagcbes de direitos nos sistemas prisionais. No entanto, o que se observou é que sua
existéncia ndo foi uma condicdo suficiente para uma afirmacdo destes direitos de maneira
coletiva.

Avaliar o alcance dessa atuagdo no que tange aos direitos dos custodiados, bem como
os efeitos das reformas nas burocracias sobre tais direitos, €, porém, desafiador. Para analisar
tais direitos, o Infopen € o principal instrumento, e é possivel afirmar que ele é mais limitado
do que parece, tanto em sua concep¢do quanto no uso que as burocracias fazem dele. O
formato, com os dados publicizados no nivel das unidades prisionais e ndo dos individuos
presos, dificulta a compreensdo de certas dindmicas na distribuicdo de servigos publicos.
Além disso, hd muitos campos ndo preenchidos. Os obstaculos impostos pelo banco de dados
foram demonstrados como forma de ressaltar que € preciso melhorar os indicadores
disponiveis nos sistemas prisionais. Esse passo é fundamental tanto para se planejar e
monitorar as politicas penitenciérias quanto para se garantir a transparéncia dessas politicas.
Em alguns casos, a geracdo de indicadores resulta, também, na construcdo de registros
administrativos que podem ser, em si, ferramentas de promocéo de direitos.

Alguns destes registros que sdo potencialmente promotores de direitos foram
analisados no ultimo capitulo da tese com vistas a responder, entdo, a segunda pergunta de
pesquisa: como as dinamicas destas politicas estaduais (burocracias e ouvidorias) se
relacionam com a busca dos custodiados e dos seus familiares pelos direitos a liberdade e ao
esclarecimento das mortes sob custddia? Partiu-se de seis hipdteses (H3 a H8), que tratam das
relacdes das reformas com a melhor instrumentalizacdo dos custodiados e seus familiares para
a busca de tais direitos, via construcdo de registros administrativos mais abrangentes e
confiaveis na ponta da politica. Os registros analisados foram aqueles relacionados ao tempo
de pena dos custodiados (direito a liberdade) e a classificacdo das mortes sob custodia (direito
ao esclarecimento dos 6bitos sob custodia).

Para verificar as hipoteses, primeiramente, foram medidas a abrangéncia e a
confiabilidade dos registros estudados em cada Estado. Também se apresentou 0 panorama
das mudancgas nestes registros entre 2016 e 2022, evidenciando movimentos de melhora ou

piora. O que se observou é que, de forma geral, a abrangéncia e a confiabilidade destes
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registros sdo ruins. Ha muitos vacuos de informacéo em todos os estados e, mesmo quando ha
dados disponiveis, sua atualizacdo é precéria, tornando-0s poucos confiaveis. A situacao é
generalizada, de forma que deve ser ponto de atencdo em todos os entes federados. Embora a
abrangéncia dos registros ligados ao direito a liberdade (registros de tempo de pena) tenha
melhorado, sua confiabilidade piorou. No caso dos registros ligados ao direito ao
esclarecimento das mortes sob custddia (classificacdo dos Obitos), houve piora de
abrangéncia. Apesar disso, ha estados com situa¢Ges melhores do que outros.

Tendo isso em vista, os estados foram divididos em grupos a partir das reformas
identificadas. No que tange as burocracias, os grupos foram: i) com mais reformas em direcédo
a profissionalizacdo; ii) com mais reformas em dire¢do ao ciclo completo de policia; e iii)
com poucas reformas. Ja no ambito das ouvidorias, considerando-se que as diferencas dos
desenhos institucionais, embora existentes, eram pequenas, 0S grupos basearam-se na
existéncia em si dos 0rgdos: i) com ouvidorias penitenciarias antigas (anteriores a 2015); ii)
com ouvidorias penitenciérias recentes (inauguradas entre 2015 e 2022); iii) com ouvidorias
penitenciarias ndo formalizadas; e iv) sem ouvidorias penitenciarias. Avaliaram-se, entdo, as
médias de abrangéncia e confiabilidade dos registros administrativos em andlise para cada
grupo, comparando-as.

Com esta estratégia, 0 que se observou é que, de forma geral, as reformas ndo levaram
a melhoria dos registros — ou seja, ndo melhoraram a instrumentalizacdo dos custodiados e
dos seus familiares para busca dos direitos a liberdade e ao esclarecimento das mortes sob
custddia. Considerando que um dos conceitos mais basicos de politicas publicas é que elas se
constituem em tudo aquilo que o estado decide fazer tanto quanto na sua ndo acdo, a
discricionariedade destas burocracias de ndo cuidar destes registros é muito reveladora.

No caso das burocracias, aquelas que se profissionalizaram estdo em estados com
melhor abrangéncia dos registros do tempo de pena, relacionados ao direito a liberdade.
Nestes estados, porém, hd menor confiabilidade nestes registros. Ja os estados que tiveram
mais reformas em direcdo ao ciclo completo abrigam custodiados com menor
instrumentalizacdo para a busca do deste direito (menor abrangéncia e confiabilidade dos
registros). Seja qual for a reforma da burocracia, profissionalizante ou em direcdo ao ciclo
completo, os familiares destes estados estdo pior instrumentalizados para a busca do direito ao
esclarecimento das mortes sob custddia. Em geral, estes entes aumentaram mais do que a
média nacional o uso da categoria “causa desconhecida” na classificagdo das mortes. Por que
essas burocracias decidem por ndo produzir boas informacGes € um exercicio futuro de

pesquisa, mas esta tese da indicios claros que sua profissionalizacdo ndo garantiu este alcance.
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J& no caso das ouvidorias, estados com ouvidorias ndo apresentaram melhores
registros sobre o tempo de pena dos custodiados — nem em abrangéncia, nem em
confiabilidade. Ndo ha relacdo, portanto, entre a construcdo destes 6rgdos e a melhor
instrumentalizagdo dos custodiados na busca do direito a liberdade. Por outro lado, estes entes
conseguiram frear o avanco do uso da categoria “causas desconhecidas” para classificar as
mortes sob custddia. Houve aumento neste uso, mas em menor escala do que em outros
estados. Ou seja, a instrumentalizacdo dos familiares para a busca do direito ao
esclarecimento das mortes piorou, mas menos do que em outros entes.

Pode-se dizer que o cenario das burocracias e das ouvidorias penitenciarias demonstra
a limitacdo das reformas nas politicas penais no ambito da seguranca publica. A burocracia
estd mais capacitada, mas, discricionariamente, ndo produziu dados que deem transparéncia
aos seus atos. E categorico afirmar que os “atributos negativos” deste sistema de ideias,
ligados a nog¢do de punicdo, neutralizaram os “atributos positivos”, ligados a garantia de
direitos, fechando o ciclo vicioso da Racionalidade Penal Moderna (Pires, 2004).

Nas burocracias, esta neutralizacdo se deu com o fim da dualidade profissional em prol
apenas da punicdo. Nas ouvidorias, ela se materializou com a construgdo de 6rgdos pouco
auténomos, pouco flexiveis e quase nada proativos. A partir das analises aqui empreendidas,
ndo se nega que ha ganhos em algumas reformas com vistas a reforcar garantias de direitos,
notadamente a construcdo de 6rgdos de controle. Esses ganhos, porém, perto da massiva
violacdo de direitos dos sistemas penitenciarios, sdo absolutamente insuficientes até mesmo
para se saber sobre eles, o que dira para mitigar os problemas dos sistemas carcerarios (STF,
2023). Os achados reforcam a proposi¢do de Pires (2004): ha um paradoxo inevitavel em se
buscar garantir direitos humanos a partir de investimentos em politicas que s&o
intrinsecamente violadoras de direitos humanos, ja que baseadas em um “sistema de ideias”
hostil por definicdo. Ou seja, ndo hd como garantir direitos com uma politica baseada na
repressdao. Nao parece, portanto, ser possivel superar esse ECI sem sair do “sistema de ideias”
que Alvaro Pires (1999; 2004) chamou de Racionalidade Penal Moderna.

O paradoxo é maior do que ele proprio: o Estado se capacitou, de forma variada, mas
ndo na direcdo pretendida de defesa de direitos. Mais que isso, ao fortalecer uma burocracia
em direcdo a sua transformacéo em policia, 0 Estado manteve as pretensdes ressocializadoras
da politica penal em lei, mas, em um “truque de implementagdo”, orientou a
discricionariedade destas burocracias na direcdo da falta de transparéncia e da repressdo
desvinculada de politicas assistenciais. As ouvidorias enfraquecidas, “obedientes”, completam

0 cendrio para este “truque de implementacdo”. O legado de uma prestacao de contas nao
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realizada pesa sobre nossas costas, mas principalmente nas costas daqueles que, por algum

infortUnio, se encontram encarcerados.



256

REFERENCIAS

ABRUCIO, Fernando Luiz; PEDROTI, Paula; PO, Marcos Vinicius. A formacéo da
burocracia brasileira: a trajetéria e o significado das reformas administrativas. In:
LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz; PACHECO, Regina Silvia. Burocracia
e politica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010. p. 27-72.

ACEMOGLU, Daron; GARCIA-JIMENO, Camilo; ROBISON, James A. State capacity and
economic development: a network approach. American Economic Review, Nashville, v.
105, n. 8, p. 2.364-2.409, 2015.

AGUIAR, Rafael Barbosa de; LIMA, Luciana Leite. Capacidade estatal: dimensdes e
mensuracao. BIB, Sao Paulo, n. 89, p. 1-28, 2019.

ALVAREZ, Marcos César; SALLA, Fernando; DIAS, Camila Nunes. Das comissdes de
solidariedade ao Primeiro Comando da Capital de S&o Paulo. Tempo Social, Séo Paulo, v. 25,
n. 1, p. 61-82, 2013.

ARAUJO, Isabela Cristina Alves; RIBEIRO, Ludmila. Entre o cuidado e a custodia; como
agentes prisionais em Minas Gerais percebem seu trabalho. Dilemas: Revista de Estudos de
Conflitos e Controle Social, Rio de Janeiro, v. 16, n. 1, p. 219-245, 2023.

AZEVEDO, Clovis Bueno de; LOUREIRO, Maria Rita. Carreiras publicas em uma ordem
democrética: entre os modelos burocréatico e gerencial. Revista do Servigo Publico, Brasilia,
ano 54, n. 1, jan./mar. 2003.

BALLESTEROS, Paula Rodriguez. Gestdo de politicas de seguranca publica no Brasil:
problemas, impasses e desafios. Revista Brasileira de Seguranca Publica, Sdo Paulo, v. 8,
n.1, p. 6-22, 2014.

BATITUCCI, Eduardo Cerqueira. Gerencialismo, estamentalizacdo e busca por legitimidade:
0 campo policial militar no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 34,
n. 101, p. 1-19, 2019.

BEATO FILHO, Claudio; RIBEIRO, Ludmila. Discutindo a reforma das policias no Brasil.
Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, Porto Alegre, v. 16, n. 4, p. E164-e204, 2016.

BORGES, Doriam; RIBEIRO, Eduardo; CANO, Ignacio. Qualidade dos dados de homicidio
na América Latina. Mediacdes - Revista de Ciéncias Sociais, Londrina, v. 26, n. 3, p. 639-
658, 2021.

BOZZA, Fabio da Silva. Teorias da pena: do discurso juridico a critica criminologica. Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2013.

BRAGA, Ana Gabriela Mendes; TEIXEIRA, Maira Coutinho; CALDERONI, Vivian;
FILHO, José de Jesus. Guardides de castelos de areia: um retrato dos servicos prisionais no
Nordeste brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, n. 145, p. 25-63,
2018.



257

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 04 maio 2023.

BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional.
Relatorio de informagdes penitenciarias (Infopen). Brasilia: 2015.

BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional.
Relatdrio de informagdes penitenciarias (Infopen). Brasilia: 2022.

CALDEIRA, Teresa Pires. Cidade dos muros: crime, segregacao e cidadania em Sao Paulo.
3. ed. Sdo Paulo: Editora 34 (Edusp), 2011.

CALDEIRA, Teresa Pires. Direitos Humanos ou “privilégios dos bandidos?”’: desventuras da
democratizacéo brasileira. Novos Estudos CEBRAP, Séo Paulo, n. 30, p. 162-174, 1991.

CAMARGO, Claudia Baez; JACOBS, Eelco. Social accountability and its conceptual
challenges: as analytical framework. Basel Institute on Governance Working Papers,
Working Paper 16, 2013. p. 1-24.

CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. 2. ed.
Salvador: Editora JusPODVM, 2019.

CARDOSO, Antonio Semeraro Rito. A ouvidoria como instrumento de mudanca. In:
CARDOSO, Antonio Semeraro Rito; LYRA, Rubens Pinto. Novas modalidades de
ouvidoria publica no Brasil. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011. p. 75-94.

CARRANZA, Elias. Las cérceles en América Latina y el Caribe. ;Qué hacer?, ;Qué no hay
que hacer? Anuario de Derechos Humanos, Santiago, p. 1-19, 2012.

CARVALHO, Salo de. Substitutivos penais na era do grande encarceramento. Res Severa
Verum Gaudium, Porto Alegre, v. 2, n. 1, p. 1-30, 2016.

CARVALHO, Viobaldo Adelidio de; VIEIRA, Acécio de Castro. Policia Penal no Brasil:
realidade, debates e possiveis reflexos na seguranca publica. Revista Brasileira de Execuc¢ao
Penal, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 273-297, 2020.

CAVALCANTE, Ricardo Moura Braga. Policia Civil e servico reservado da PM-CE: campo
de tensBes. Confluéncias: Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito, Niteroi, v. 16, n.
3, p. 85-105, 2014.

CHIES, Luiz Antonio Bogo; ALMEIDA, Bruno Rotta. Mortes sob custodia prisional no
Brasil: prisbes que matam, mortes que pouco importam. Revista de Ciencias Sociales,
Montevideu, v. 32, n. 45, 20109.

CINGOLANI, Luciana. The state of state capacity: a review of concepts, evidence and
measures. Working Paper Series on Institutions and Economic Growth: IPD, 2013.



258

COELHO, Edmundo Campos. A oficina do diabo e outros estudos sobre criminalidade.
Séo Paulo: Record, 2005.

COLACO FILHO, Raimundo Evandro. O “Estado de Coisas Inconstitucional” e a
judicializacdo da politica pablica no &mbito do sistema carcerario brasileiro. Revista
Académica: Escola Superior Ministério Publico do Ceara, Fortaleza, v. 9, n. 7, p. 179-199,
2017.

COLOMBIA. Ministerio de Justicia y del Derecho. Direccion de Politica Criminal y
Penitenciaria. Indicadores de derechos humanos en el sistema penitenciario y carcelario.
Bogot4, Colombia: Ministerio de Justicia y del Derecho, Corporacion Alemana para la
Cooperacion Internacional. 2017. Disponivel em:
https://prisiones.uniandes.edu.co/images/Publicaciones/LineaBaseDDHH_2_compressed.pdf .
Acesso em: 13 nov. 2023.

COMFORT, Megan. “Papa’s house”: the prison as domestic and social satellite.
Ethnography, Thousand Oaks, v. 3, n. 4, p. 467-499, 2002.

COMPARATO, Bruno Konder. As ouvidorias de policia no Brasil: controle e participacao.
2005. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas. Departamento de Ciéncia Politica. Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2005.

COMPARATO, Bruno Konder. Ouvidorias publicas como instrumento para o fortalecimento
da democracia participativa e para a valorizacao da cidadania. In: MENEZES, Ronald de
Amaral; CARDOSO, Antonio Semerarari Rito. Ouvidoria publica brasileira: reflexdes,
avancos e desafios. Brasilia: IPEA, 2016. p. 43-54.

CONECTAS DIREITOS HUMANGOS. Violagéo continuada: dois anos da crise em
Pedrinhas. S&o Luis, 27 fev. 2016.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA — CNJ. Instituicdo de Fundos Municipais para
politicas penais: alternativas penais, atencdo a pessoas egressas, desinstitucionalizacdo e
conselhos da comunidade. Nota técnica. Brasilia: CNJ, 2021. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/05/nota_tecnica_fundos_municipais_
politicas_penais.pdf. Acesso em: 21 jun. 2024.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA — CNJ. Letalidade prisional: uma questdo de
justica e de saude publica. Brasilia: CNJ, 2023. Disponivel em: /lwww.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2023/05/5ajp-letalidade-prisional-11-05-23-relatorio-v2.pdf. Acesso em: 21
nov. 2023.

COSTA, Arthur Trindade M. A Policia Militar e seus dilemas identitarios. Revista
Contemporanea, Sdo Carlos, v. 11, n. 1, p. 287-312, 2021.

COUTINHO, Jacinto Teles. A indelegabilidade da execucdo da pena e a inconstitucionalidade
da terceirizacédo prisional do Brasil. Revista Sintese de Direito Penal e Direito Processual,
Porto Alegre, v. 14, n. 84, p. 21-37, 2014.



259

CRUZ, Marcus Vinicius Gongalves da. Da cadeia a penitenciaria: uma analise da Politica
Prisional de Minas Gerais. Encontro de Administracdo Publica e Governanca da Anpad.
Vitdria, 28 a 30 de novembro de 2010.

CRUZ, Marcus Vinicius Gongalves da; RAMOS, Alicia Maricel Oliveira; COELHO, Marina
Tereza da Silva. Trajetdria da Politica Penitenciaria em Minas Gerais: notas de pesquisa.
Encontro Brasileiro de Administracao Publica. 2020.

CUNHA, Manuela. Entre o bairro e a prisao: trafico e trajectos. Lisboa: Fim de Século
Edicoes, 2002.

DEROUEN, Karl; FERGUSON, Mark J.; NORTON, Samuel; PARK, Young Hwan; LEA,
Jenna; STREAT-BARTLETT, Ashley. Civil war peace agreement implementation and state
capacity. Journal of Peace Research, New York, v. 47, n. 3, p. 333-346, 2010.

DIAS, Camila Caldeira Nunes; SILVA, Vanessa Ramos da. “O Estado brasileiro vai ter quem
manda dentro dos presidios”: analise do discurso de senadores na votagao PEC da Policia
Penal. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, S&o Paulo, n. 115, p. 81-122, 2022.

DIAS, Camila. Da pulverizagdo ao monopdlio da violéncia: expansdo e consolidacdo do
Primeiro Comando da Capital (PCC) no sistema carcerario paulista. 2011. Tese (Doutorado
em Sociologia) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas. Universidade de Sdo
Paulo, S&o Paulo, 2011.

DIMAGGIO, Paul; POWELL, Walter. A gaiola de ferro revisitada: isomorfismo institucional
e racionalidade coletiva nos campos organizacionais. Revista de Administragao de
Empresas, Sdo Paulo, v. 45, n. 2, p. 74-89, 2005.

DOBBIN, Frank. Cultural models of organization: the social construction of rational
organizing principles. In: CRANE, D. (org.). The sociology of culture: emerging theoretical
perspectives. Cambridge: Blackwell, 1994. p. 117-141.

DUARTE, Flavia Giribone Acosta; MADRUGA, Marina Nogueira; CHIES, Luiz Anténio
Bogo. Mortes sob custédia no Amazonas, Ceara e Rio Grande do Sul: anélise de demandas
judiciais de indenizacdo. Revista de Estudos Empiricos em Direito, Rio de Janeiro, v. 9, p.
1-24, 2022.

DUARTE, Thais; MARTINO, Natélia; RIBEIRO, Ludmila, SATYRO, Natalia.
Financiamento intergovernamental de politicas prisionais: continuidades e descontinuidades?
In: PALOTTI, Pedro; LICIO, Elaine; GOMES, Sandra; SEGATTO, Catarina. E os estados?
Federalismo, rela¢@es intergovernamentais e politicas publicas no Brasil contemporaneo.
Brasilia: IPEA, 2023.

DUBOIS, Vincent. Politicas no guiché, politicas do guiché. In: PIRES, Roberto Rocha.
Implementando desigualdades: reproducédo de desigualdades na implementacdo de politicas
publicas. Rio de Janeiro: IPEA, 2019.



260

EVANS, Peter; RAUCH, James E. Bureaucracy and growth: a cross-national analysis of the
effects of “weberian” state structures on economic growth. American Sociological Review,
Thousand Oaks, v. 64, n. 5, p. 748-765, 1999.

FAIRCLOUGH, Norman. Discurso e mudanca social. Brasilia: Editora UnB, 2001.
FELTRAN, Gabriel. Irmaos: uma histéria do PCC. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018.

FERREIRA, Carolina Cutrupi. Politica penitenciaria nacional (1976-2018): arranjos
institucionais e instrumentos de producéo estatistica. 2021. Tese (Doutorado em
Administracdo Publica e Governo) — Escola de Administracdo de Empresas da Fundacgéo
Getulio Vargas, Sao Paulo, 2021.

FIGUEIRO, Rafael. A policia penal do Rio Grande do Norte: trés analisadores para pensar
subjetividade e trabalho em prisdes. Revista O Publico e o Privado, Fortaleza, v. 21, n. 45,
p. 63-83, 2023.

FILGUEIRAS, Fernando. Sociedade civil e accountability societal no controle da corrupgao
no Brasil. XXXV Encontro Anual da Anpocs, 2011. Disponivel em:
https://www.anpocs.com/index.php/papers-35-encontro/gt-29/gt04-%2019/872-sociedade-
civil-e-controle-social-da-corrupcao-no-brasil/file . Acesso em: 15 nov. 2022.

FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — FBSP. Anuario Brasileiro de
Seguranca Publica. Sao Paulo: FBSP, 2018.

FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — FBSP. Anuério de Seguranca
Publica. Sdo Paulo: FBSP, 2021.

FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — FBSP. Metodologia de estudo sobre
qualidade dos dados de homicidios de 2021. In: Anuario Brasileiro de Seguranca Publica.
Sao Paulo: FBSP, 2022.

FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — FBSP. Pesquisa e analise de dados
vinculados ao campo da seguranca publica e sistema penitenciario: diagnéstico sobre o0s
processos e procedimentos de producado de estatisticas e analise de informac6es dos
estabelecimentos prisionais federais, estaduais e do Distrito Federal. Brasilia: 2016.

FRAGOSO, Heleno; CATAO, Yolanda; SUSSEKIND, Elisabeth. Direitos dos presos. Rio
de Janeiro: Forense, 1980.

GARLAND, David. A cultura do controle: crime e ordem social na sociedade
contemporanea. Rio de Janeiro: Revan, 2008.

GARLAND, David. Penalidad y Estado penal. Delito y Sociedad, Santa Fe, v. 25, n. 42, p. 9-
48, 2016.

GENELHU, Ricardo; SCHEERER, Sebastian. Manifesto para abolir as prisdes. Rio de
Janeiro: Revan, 2017.


https://www.anpocs.com/index.php/papers-35-encontro/gt-29/gt04-%2019/872-sociedade-civil-e-controle-social-da-corrupcao-no-brasil/file
https://www.anpocs.com/index.php/papers-35-encontro/gt-29/gt04-%2019/872-sociedade-civil-e-controle-social-da-corrupcao-no-brasil/file

261

GIALLOMBARDO, Rose. Society of women: a study of women’s prison. Nova York: John
Wiley and Sons, 1966.

GODOI, Rafael. Fluxos em cadeia: as prisdes em Sao Paulo na virada dos tempos. Tese
(Doutorado em Sociologia) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas.
Departamento de Sociologia. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2015.

GOES, Eda Maria. A recusa das grades: rebelides nos presidios paulistas (1982-1986). Sdo
Paulo: IBCCRIM, 2009.

GOMES, Nestor Castilho; GONCALVES, Ana Carolina Torres. Abordagem policial,
seletividade e fundada suspeita: contribuicOes da teoria estruturante do Direito. Revista
Direito Publico, Brasilia, v. 1, n. 103, p. 234-254, 2022.

GRIN, José Eduardo; DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz. Capacidades
estatais em governos subnacionais: dimens@es teodricas e abordagens analiticas. In: GRIN,
José Eduardo; DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz (org.). Capacidades
estatais municipais: o universo desconhecido do federalismo brasileiro. Porto Alegre:
UFRGS/CEGOV, 2021. p. 42-85.

GROVES, Robert M.; SCHOEFFEL, George J. Use of administrative records in evidence-
based policymaking. The American Academy of Political and Social Sciences (AAPSS),
Pensilvania, v. 678, n. 1, jul. 2018.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua
Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 58, p. 193-223, 2003.

HARDING, Richard. Private prisons and public accountability. Routledge: Nova York, 2017.

HEAD, Brian W. Reconsidering evidence-based policy: key issues and challenges. Policy
and Society, Londres, v. 29, n. 2, p. 77-94, 2010.

HEYER, Garth den. Mayberry revisited: a review of the influence of police paramilitar units
on policing. Policing and Society, Londres, v. 24, n. 3, p. 346-361, 2014.

IMMERGUT, Ellen M. The theoretical core of the new institutionalism. Politics & Society,
Londres, v. 26, n. 1, p. 5-34, 1998.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA. Mapa da Defensoria
Publica no Brasil. Brasilia: IPEA, 2013.

INSTITUTO IGARAPE. Que arma é essa? — Ranking de transparéncia de dados de armas de
fogo nos estados. Rio de Janeiro: 2021. Disponivel em: https://quearmaeessa.igarape.org.br/.
Acesso em: 07 dez. 2023.

INSTITUTO SOU DA PAZ. Onde mora a impunidade? Rio de Janeiro: 2023. Disponivel
em: https://Ip.soudapaz.org/onde-mora-a-impunidade23. Acesso: em 08 dez. 2023.


https://quearmaeessa.igarape.org.br/
https://lp.soudapaz.org/onde-mora-a-impunidade23

262

JEPPERSON, Ronald; MEYER, John W. Institutions, institutional effects, and
institutionalization. In;: POWELL, Walter; DIMAGGIO, Paul. The new institutionalism in
organizational analysis. Londres: Chicago Press, 1991. p. 143-163.

JESUS, Maria Gorete Marques de; Ol, Amanda H.; ROCHA, Thiago Tadeu; LAGATTA,
Pedro. Prisdo proviséria e Lei de Drogas: um estudo sobre os flagrantes de trafico de drogas
na cidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: Nucleo de Estudos da Violéncia, 2011.

KAHN, Tulio; ZANETIC, André. O papel dos municipios na seguranca publica: relatério
final. Brasilia: Secretaria Nacional de Seguranca Publica, 2016. Disponivel em:
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca/seguranca-publica/analise-e-
pesquisa/download/concurso_pesquisasaplicadas/o-papel-dos-municipios-na-seguranca-
publica.pdf. Acesso em: 07 maio 2024.

KAPPELER, Victor E.; KRASKA, Peter B. Normalising police militarisation, living in
denial. Policing and Society, Londres, v. 25, n. 3, p. 268-275, 2015.

KARAM, Maria Lucia. A esquerda punitiva. Discursos Sediciosos: Crime, Direito e
Sociedade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 79-92, jan./jun. 1996.

KARAM, Maria Lucia. Sem o fim da “guerra as drogas”, nao havera desmilitarizacio.
Relatorio da Comissdo de Defesa dos Direitos Humanos e Cidadania da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ). 2013.

KIAME, Eduarda Alencar Maluf. As novas perspectivas da Defensoria Publica como custos
vulnerabilis no Brasil. Brazilian Journal of Development, Sdo José dos Pinhais, v. 9, n. 3, p.
11.676-11.687, 2023.

KOGA, Natéalia Massaco; PALOTTI, Pedro; COUTO, Bruno Gontyjo do; LINS, Rafael da
Silva; NASCIMENTO, Maricilene Isaira Baia do. Uso, mediacao e construgdo de evidéncias
pela burocracia federal: quem esta e 0 que acontece na interface entre a gestao e a academia?
Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 41, p. 1-40, 2023.

KRASKA, Peter B. Militarization and policing — Its relevance to 21st century police.
Policing: a Journal of Policy and Practice, Oxford, v. 1, n. 4, p. 501-513, 2007.

LABORATORIO DE GESTAO DE POLITICAS PENAIS — LABGEPEN. INSTITUTO
VEREDAS. INSTITUTO TERRA, TRABALHO E CIDADANIA - ITTC. INSTITUTO
IGARAPE. Dez a¢des para uma agenda municipal de politicas penais. Sdo Paulo: 2021.
Disponivel em: https://ittc.org.br/wp-content/uploads/2020/10/10-acoes-agenda-municipal-
politica-penal.pdf. Acesso em: 21 jun. 2024.

LAGES, Livia Bastos; RIBEIRO, Ludmila. Os determinantes da prisdo preventiva na
audiéncia de custodia: reforco de estereotipos sociais? Revista Direito GV, Séo Paulo, v. 15,
n. 3, p. 1-35, 2019.

LEMGRUBER, Julita. Cemitério dos vivos: analise socioldgica de uma prisao de mulheres.
Rio de Janeiro: Achiamé, 1983.


https://www.cambridge.org/core/search?filters%5BauthorTerms%5D=John%20W.%20Meyer&eventCode=SE-AU
https://nev.prp.usp.br/publicacao/priso-provisria-e-lei-de-drogas/
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca/seguranca-publica/analise-e-pesquisa/download/concurso_pesquisasaplicadas/o-papel-dos-municipios-na-seguranca-publica.pdf
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca/seguranca-publica/analise-e-pesquisa/download/concurso_pesquisasaplicadas/o-papel-dos-municipios-na-seguranca-publica.pdf
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-seguranca/seguranca-publica/analise-e-pesquisa/download/concurso_pesquisasaplicadas/o-papel-dos-municipios-na-seguranca-publica.pdf
https://ittc.org.br/wp-content/uploads/2020/10/10-acoes-agenda-municipal-politica-penal.pdf
https://ittc.org.br/wp-content/uploads/2020/10/10-acoes-agenda-municipal-politica-penal.pdf

263

LEMGRUBER, Julita; MUSUMECI, Leonarda; CANO, Ignécio. Quem vigia os vigias? Um
estudo sobre controle externo da policia no Brasil. Sdo Paulo: Editora Record, 2003.

LICIO, Elaine Cristina; PALOTTI, Pedro; MENESES, Aérica. Heterogeneidade como regra:
provisdo estadual dos servigos de educacdo, salde e assisténcia social. In: PALOTTI, Pedro;
LICIO, Elaine; GOMES, Sandra; SEGATTO, Catarina. E os estados? Federalismo, relacées
intergovernamentais e politicas publicas no Brasil contemporaneo. Brasilia: IPEA, 2023. p.
505-540.

LIMA, Renato Sérgio de. Seguranca publica como simulacro de democracia no Brasil.
Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 33, n. 96, 2019.

LIPSKY, Michael. Burocracia de nivel de rua: dilemas dos individuos no servico publico.
Brasilia: Enap, 2019.

LOTTA, Gabriela Spanghero. Implementacéo de politicas publicas: o impacto dos fatores
relacionais e organizacionais sobre a atuacdo dos burocratas de nivel de rua no Programa
Saude da Familia. 2010. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras. Departamento de Ciéncia Politica. Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo:
2010.

LOTTA, Gabriela; KIRSCHBAUM, Charles. Dois pesos e duas medidas na sala de aula:
analise das redes sociossemanticas de categorizagcdo operadas por professores. Revista de
Administragdo Puablica, Rio de Janeiro, v. 56, n. 1, p. 100-133, 2022.

LOUREIRO, Maria Rita; OLIVIERI, Cecilia; MARTES, Ana Cristina Braga. Burocratas,
partidos e grupos de interesse: o debate sobre politica e burocracia no Brasil. In: LOUREIRO,
Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz; PACHECO, Regina Silvia. Burocracia e politica no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010. p. 73-108.

LOURENCO, Luiz Claudio. Batendo a tranca: impactos do encarceramento em agentes
penitenciarios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Dilemas — Revista de Estudos do
Conflito e Controle Social, Rio de Janeiro, v. 3, n. 10, 2013.

LYRA, Rubens Pinto (org.). Autdnomas x obedientes: a ouvidoria publica em debate. Jodo
Pessoa: Editora UFPB, 2004. 172p.

LYRA, Rubens Pinto (org.). Ouvidorias e Ministério Pablico: as duas faces do ombudsman no
Brasil. In: CARDOSO, Antonio Semeraro Rito; LYRA, Rubens Pinto. Novas modalidades
de ouvidoria publica no Brasil. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011a. p. 41-74.

LYRA, Rubens Pinto (org.). Ouvidorias publicas e privadas: analise comparativa. In:
CARDOSO, Antonio Semeraro Rito; LYRA, Rubens Pinto. Novas modalidades de
ouvidoria publica no Brasil. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011b. p. 19-40.

LYRA, Rubens Pinto (org.). Paradigmas de ouvidoria publica e proposta de mudanga. In:
MENEZES, Ronald do Amaral; CARDOSO, Antonio Semeraro Rito. Ouvidoria publica
brasileira: reflexdes, avancos e desafios. Brasilia: IPEA, 2016. p. 103-132.



264

MACHADO, José Angelo; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Entre cooperacao e
centralizacdo: federalismo e politicas sociais no Brasil pds-1988. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 30, n. 88, p. 61-82, 2015.

MAINWARING, Scott. Democratic accountability in Latin America. In: MAINWARING,
Scott; WELNA, Christopher (org.). Democratic accountability in Latin America. Oxford:
Oxford University Press, 2003.

MALENA, Carmen; FORSTER, Reiner; SINGH, Janmehay. Social accountability: an
introduction to the concept and emerging practice. Participation and Civic Engagement, Paper
n. 76, 2004. Disponivel em: https://documentsl.worldbank.org/curated/en/
327691468779445304/text/310420PAPER0S01ity0SDPOCivicOno1076.txt. Acesso em: 14
nov. 2022.

MALLART, Fabio. Vidas mataveis. In: MALLART, Fabio; GODOI, Rafael (org). BR 111: a
rota das prisdes brasileiras. Sdo Paulo: Veneta, 2017.

MANSO, Bruno Paes; DIAS, Camila Nunes. A guerra: a ascensdo do PCC e o mundo do
crime no Brasil. Sdo Paulo: Todavia, 2018.

MARCH, James G.; OLSEN, Johan P. Elaborating the “new institucionalism”. In: BINDER,
Sarah A.; RHODES, R. A. W.; ROCKMAN, Bert A. (org.). The Oxford handbook of
political institutions. 3-20. Oxford: Oxford University Press, 2006.

MARQUES, Camila (coord.). Repressao as escuras: uma analise sobre a transparéncia em
assuntos de seguranca publica e protestos. Sdo Paulo: Artigo 19, 2017.

MARTINO, Natalia. Burocracia como grupo de interesse: estudo de caso da atuacdo da
burocracia penitenciaria de Minas Gerais na ALMG (1995 a 2018). Cadernos do Legislativo,
Belo Horizonte, v. 23, n. 40, p. 117-154, 2021.

MARTINO, Natalia. Mulheres encarceradas: cruzamentos entre redes familiares e redes
prisionais. Sdo Paulo: IBCCRIM, 2019.

MELLO, Janine. Producao estatal de evidéncias e uso de registros administrativos em
politicas publicas. In: KOGA, Natélia; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura; MELLO, Janine;
PINHEIRO, Mauricio Mota Saboya. Politicas publicas e usos de evidéncias no Brasil:
conceitos, métodos, contextos e praticas. Brasilia: IPEA, 2022. p. 457-492.

MELO, Felipe Athayde Lins de. O dispositivo penitenciario no Brasil: disputas e
acomodacOes na emergéncia da gestdo prisional. 2018. Tese (Doutorado em Sociologia) —
Centro de Educacéo e Ciéncias. Departamento de Sociologia. Universidade Federal de Sao
Carlos, Séo Carlos, 2018.

MELO, Felipe Athayde Lins; DAUFEMBACK, Valdirene. Modelo de gestéo para a politica
penal: comecando com uma conversa. In: DE VITTO, Renato; DAUFEMBACK, Valdirene.
Para além da prisdo: reflexfes e propostas para uma nova politica penal no Brasil. Belo
Horizonte: Editora Letramento, 2018. p. 11-30.



265

MENDEZ, Juan; O’'DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio. Democracia, violéncia
e injustica: o ndo-Estado de Direito na América Latina. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000.

MEYER, John; ROWAN, Brian. Institutionalized organizations: formal structure as myth and
ceremony. In: POWELL, Walter; DIMAGGIO, Paul. The new institutionalism in
organizational analysis. Londres: Chicago Press, 1991. p. 41-63.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL — MPF. Nota Técnica n. 4. 14 abr. 2015.

MIRANDA, Roberto de Sousa. Uma revisdo da literatura sobre o neoinstitucionalismo e a
avaliacdo dos desempenhos de institui¢des sociais. Estacdo Cientifica (UNIFAP), Macapa,
v.7,n.2,p.59-75, 2017.

MISSE, Michel. Crime, sujeito e sujeicdo criminal: aspectos de uma contribuigcdo analitica
sobre a categoria “bandido”. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 79,
2010.

MONTEIRO, Felipe Mattos; CARDOSO, Gabriela Ribeiro. A seletividade do sistema
prisional brasileiro e o perfil da populagéo carceraria: um debate oportuno. Civitas — Revista
de Ciéncias Sociais, Porto Alegre, n. 13, 2013.

MORAES, Pedro R. Bodé de. A identidade e o papel dos agentes penitenciarios. Tempo
Social, Sdo Paulo, v. 25, n. 1, p. 131-147, 2013.

MORENO, Erika; CRISP, Brian F.; SHUGART, Mathew Soberg. The accountability deficit
in Latin America. In: MAINWARING, Scott; WELNA, Christopher (org.). Democratic
accountability in Latin America. Oxford: Oxford University Press, 2003.

MOSTAFA, Joana; SATYRO, Natélia. Cadastro Unico. In: ORTIZ, Isabel; SCHMITT,
Valérie; DE, Loveleen (org.). Social protection floors. Volume 3: Governance and financing.
International Labour Organization, 2016.

MOURA, Tatiana Whately de. Gestao da informacéo na Politica Penal. In: DE VITTO,
Renato; DAUFEMBACK, Valdirene. Para além da priséo: reflexdes e propostas para uma
nova politica penal no Brasil. Belo Horizonte: Editora Letramento, 2018. p. 113-132.

MUNIZ, Jacqueline de Oliveira. Ser policial é, sobretudo, uma razéo de ser. Cultura e
cotidiano da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro. 1999. Tese (Doutorado em Ciéncia
Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas, Rio de Janeiro, 1999.

MUSUMECI, Leonarda; LEMGRUBER, Julita; RIBEIRO, Ludmila. Panorama das
ouvidorias estaduais de seguranca publica e defesa social. Revista Brasileira de Seguranca
Publica, Sdo Paulo, v. 8, n. 2, p. 138-163, 2014.

NASCIMENTO, Francisco Elionardo de Melo. De carcereiro a policial penal: entre
nomenclaturas, imagem social e atribui¢@es. Dilemas: Revista de Estudos de Conflito e
Controle Social, Rio de Janeiro, v. 15, p. 883-910, 2022.

NEWMAN, Joshua. Deconstructing the debate over evidence-based policy. Critical Policies
Studies, Londres, v. 11, n. 2, p. 211-226, 2016.



266

O’DONNELL, Guillermo. Delegative democracy. Journal of Democracy, Baltimore, v. 5, n.
4, p. 55-69, 1994.

OLIVEIRA JUNIOR, Almir de; ALENCAR, Joana Luiza Oliveira. Novas policias? Guardas
municipais, isomorfismo institucional e participagdo no campo da seguranga publica. Revista
Brasileira de Seguranca Publica, Sao Paulo, v. 10, n. 2, p. 24-34, 2016.

OLIVEIRA, Victor Neiva e. O dilema identitario dos agentes de seguranca penitenciaria:
guardides ou policiais? 2018. Tese (Doutorado em Sociologia) — Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas. Programa de P6s-Graduacao em Sociologia. Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2018.

OLIVEIRA, Victor Neiva; RIBEIRO, Ludmila Mendonga; BASTOS, Luiza Meira. Os
agentes penitenciarios em Minas Gerais: quem sao e como percebem suas atividades. Revista
Sistema Penal & Violéncia, Porto Alegre, v. 7, n. 2, p. 175-192, 2015.

PACHECO, Regina Silvia. Profissionalizagdo, meérito e protecdo da burocracia no Brasil. In:
LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz; PACHECO, Regina Silvia. Burocracia
e politica no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010. p. 277-306.

PADOVANI, Natélia Corazza. Trafico de mulheres nas portarias das prisdes ou dispositivos

de segurancga e género nos processos de producédo das “classes perigosas”. Cadernos Pagu,
Campinas, v. 51, p. 175103, 2017.

PAIXAO, Antonio Luiz. Recuperar ou punir? Como o Estado trata o criminoso. S&o Paulo:
Autores Associados, 1987.

PALOTTI, Pedro; LICIO, Elaine Cristina; GOMES, Sandra; SEGATTO, Catarina; SILVA,
André Luis Nogueira da. Os estados nas diferentes agendas de pesquisa e panorama geral dos
achados no livro. In: PALOTTI, Pedro; LICIO, Elaine Cristina; GOMES, Sandra; SEGATTO,
Catarina; SILVA, André Luis Nogueira da (org.). E os estados? Federalismo, relagdes
intergovernamentais e politicas publicas no Brasil contemporaneo. Rio de Janeiro: IPEA,
2023. p. 17-42.

PASTORAL CARCERARIA. Tortura em tempos de encarceramento em massa. Sa0
Paulo: ASAAC, 2016.

PEREIRA, Eliomar da Silva. Autonomia da Policia Judiciaria: a discussao sobre a PEC
412/2009. Revista Brasileira de Ciéncias Policiais, Brasilia, v. 6, n. 2, p. 65-76, 2015.

PINHEIRO, Marilda. Ciclo completo da policia versus Estado Democréatico de Direito.
Revista Brasileira de Seguranga Publica, S&o Paulo, v. 10, suplemento especial, p. 44-49,
2016.

PINHEIRO, Paulo Sérgio; BRAUN, Eric. Democracia x violéncia: reflexdes para a
Constituinte. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986.


about:blank

267

PIRES, Alvaro. A racionalidade penal moderna, o plblico e os direitos humanos. Novos
Estudos Cebrap, Sao Paulo, v. 3, n. 68, p. 39-60, 2004.

PIRES, Alvaro. Alguns obstaculos a uma mutagio “humanista” do direito penal. Sociologias,
Porto Alegre, v. 1, n. 1, p. 64-95, 1999.

PIRES, Roberto Rocha Coelho; GOMIDE, Alexandre de Avila. Governanca e capacidades
estatais a partir da abordagem dos arranjos e instrumentos de politicas publicas. In: Boletim
de Analise Politico-Institucional: Governanga Publica. n. 19. Brasilia: IPEA, 2018. p. 25-
32.

PIRES, Roberto Rocha Coelho; LOTTA, Gabriela. Burocracia de nivel de rua e (re)producao
de desigualdades sociais: comparando perspectivas de analise. In: PIRES, Roberto Rocha.
Implementando desigualdades: reproducédo de desigualdades na implementacéo de politicas
publicas. Rio de Janeiro: IPEA, 2019.

PRANDO, Camila Cardoso de Mello. A gestdo de documentos no desaparecimento dos
presos: a pratica burocratica como violéncia. Redes — Revista Eletronica Direito e
Sociedade, Canoas, v. 9, n. 3, p. 39-49, out. 2021.

PRENZLER, Tim; RONKEN, Carol. Models of police oversight: a critique. Policing and
Society, Londres, v. 11, p. 155-180, 2001.

PROENCA JUNIOR, Domicio; MUNIZ, Jacqueline; PONCIONI, Paula. Da governanca de
policia a governanca policial: controlar para saber, saber para governar. Revista Brasileira de
Seguranca Publica, Sdo Paulo, v. 3, n. 5, p. 14-52, 20009.

QUINTAO, Thales Torres. Reflexdes e dilemas sobre a ouvidoria publica no Brasil: analise
das ouvidorias do Poder Executivo Federal. Revista dos Servicos Publicos, Brasilia, v. 70, n.
2, p. 297-324, 2018.

RAMALHO, José Ricardo. Mundo do crime: a ordem pelo avesso. Rio de Janeiro: Centro
Edelstein, 2008.

RIBEIRO, Ludmila Mendonca Lopes. Ministério Publico: velha instituicdo com novas
funcdes? Revista Critica de Ciéncias Sociais, Belo Horizonte, n. 113, p. 51-82, 2017.

RIBEIRO, Luiz Gonzaga. Ciclo completo da policia: o passo necessério. Revista Brasileira
de Seguranca Publica, Sdo Paulo, v. 10, suplemento especial, p. 34-43, 2016.

ROSA, Renan Alves. A lavratura do termo circunstanciado de ocorréncia e do auto de prisdo
em flagrante pela Policia Militar Rodoviaria Estadual de Goias. Revista Brasileira de
Estudos da Seguranca Publica, S&o Paulo, v. 8, n. 1, p. 24-34, 2015.

SALATA, André Ricardo. Uma nova abordagem empirica para a hierarquia do status no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 31, n. 92, p. 1-22, 2016.

SALLA, Fernando. As rebelides nas prisdes: novos significados a partir da experiéncia
brasileira. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 274-307, 2006.



268

SANTOS, iris Gomes dos. Agentes de mudanca, contextos politicos e dinamica
institucional: um estudo sobre o processo de mudanca institucional gradual no setor da
seguranga publica no Brasil. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas. Departamento de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica. Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015.

SAPORI, Luis Flavio. Como implantar o ciclo completo de policia no Brasil? Revista
Brasileira de Seguranca Publica, Sao Paulo, v. 10, suplemento especial, p. 50-58, 2016.

SAVAGE, Stephen P. Seeking “civilianness”: police complaints and the civilian control
model of oversight. British Journal of Criminology, Londres, v. 53, p. 886-904, 2013.

SCARPONE PINTO, Marcio José. A Ouvidoria do Sistema Penitenciario de Minas Gerais.
In: CARDOSO, Antonio Semeraro Rito; LYRA, Rubens Pinto. Novas modalidades de
ouvidoria publica no Brasil. Jodo Pessoa: Editora UFPB, 2011.

SCHABBACH, Leticia Maria; PASSOS, lara Cunha. A producao da ordem no Presidio
Central de Porto Alegre pela Policia Militar. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 16, n. 2,
2020.

SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing democracy. In: SHEDLER, Andreas; DIAMOND,
Larry; PLATNER, Marc. The self-restraining state: power and accountability in new
democracies. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1999.

SENRA, Nelson de Castro. A questdo dos registros administrativos vis-a-vis a geracao de
estatisticas. Revista Brasileira de Estudos Populacionais, Campinas, v. 13, n. 2, 1996.

SHAPIRO, Susan P. Agency theory. Annual Review of Sociology, San Mateo, v. 31, p. 263-
284, 2005.

SILVA, Robson Rodrigues da. Entre a caserna e a rua: o dilema do “pato”, uma analise
antropologica da instituicdo policial militar a partir da Academia de Policia Militar de D. Jodo
V1. Nitero6i: Editora da UFF, 2011.

SILVESTRE, Giane. Dias de visita: uma sociologia da punicéo e das prisdes. Sdo Paulo:
Alameda, 2012.

SKOCPOL, Theda. Bringing the state back in: strategies of analysis in current research. In:
EVANS, Peter; RUESCHEMEYER, Dietrich; SKOCPOL, Theda. Bringing the state back
in. London: Cambridge University Press, 1985. p. 3-37.

SOARES FILHO, Marden; BUENO, Paula Michele Martins Gomes. Politica Nacional de
Atencdo a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP): um
desafio para o Sistema Unico de Satde (SUS) brasileiro. In: DAUFENDAK, Valdirene;
VITTO, Renato (org.). Para além da priséo: reflexdes e propostas para uma nova politica
penal no Brasil. Sdo Paulo: Editora Letramento, 2018.

SOUZA, Celina. Modernizacdo do Estado e construcdo de capacidade burocratica para
implementacdo de politicas federalizadas. Revista de Administracao Publica, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 51, 2017.



269

SOUZA, Guilherme Augusto Dornelles de; AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de. Analisar
alternativas a prisao: propostas para superar a dicotomia. Revista O Publico e o Privado,
Fortaleza, n. 26, p. 115-138, 2015.

SOUZA, Luiz Catarina Sobreira de; SANTOS, Maria Albanyse Carvalho. Autonomia
gerencial da Policia Judiciaria: uma questdo de justica e de efetivacdo do Estado Democratico
de Direito. Interfaces Cientificas, Aracaju, v. 8, n. 22, p. 451-461, 2020.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — STF. Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 347. 2023.

SYKES, Gresham M. The society of captives. New Jersey: Princeton University Press, 2007.

TEIXEIRA, Alessandra. Prisdes da excecao: politica penal e penitenciaria no Brasil
Contemporaneo. Curitiba: Jurua Editora: 20009.

THELEN, Kathleen; STEINMO, Sven. Historical institutionalism in comparative politics. In:
STEINMO, Sven; THELEN, Kathleen; LONGSTRET, Frank Structuring politics: historical
institutionalism in comparative analysis. Cambridge, 2002. p. 1-33.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — TCU. Relatdrio de Auditoria (Unidades:
Departamento Penitenciario Nacional e Secretaria Executiva do Ministério da Justica e
Seguranca Publica, Conselho Nacional de Justica e demais érgdos fiscalizados pelos tribunais
de contas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.). Brasilia: 2017.

VALOIS, Luis Carlos. O direito penal da guerra as drogas. 4. ed. Belo Horizonte: Editora
D’Placido, 2021.

VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins; CARDOZO, José Eduardo Martins; PEREIRA,
Marivaldo de Castro; DE VITTO, Renato Campos Pinto. Questdo federativa e sistema
penitenciério. In: DE VITTO, Renato; DAUFEMBACK, Valdirene. Para além da priséo:
reflexdes e propostas para uma nova politica penal no Brasil. Belo Horizonte: Editora
Letramento, 2018. p. 31-78.

WACQUANT, Loic. As prisdes da miséria. Paris: Raisons d’Agir, 1999. 190p.

WACQUANT, Loic. Marginalidade, etnicidade e penalidade na cidade neoliberal: uma
cartografia analitica. Tempo Social, Sdo Paulo, v. 26, n. 2, p. 139-164, 2014.

WACQUANT, Loic. O papel da prisdo na nova administracdo da pobreza. Novos Estudos
CEBRAP, Sao Paulo, n. 80, p. 9-19, 2008.

WACQUANT, Loic. Punishing the poor: the neoliberal government of social insecurity.
Columbia: Duke University Press, 2009.

WEBER, Max. Burocracia. In: GERTH, H. H. (org.). Ensaios de Sociologia. Rio de Janeiro:
Ed. Guanabara, 1982. p. 229-282.


https://www.editoradplacido.com.br/o-direito-penal-da-guerra-as-drogas-4-ed?gclid=CjwKCAjw-eKpBhAbEiwAqFL0msXET2_vThXWlAgS3f7AtEpmyo5NSg3M-jIbvBVmLh3qsLhe0IBvuxoCSv0QAvD_BwE

270

WEBER, Max. Metodologia das Ciéncias Sociais. Parte 2. Tradug¢do: Augustin Wernet. Sdo
Paulo: Cortez, 2003.

WINOGRON, Alberto Liebling Kopittke (coord.). Relatorio de transparéncia da seguranca
publica — Brasil. Instituto Tolerancia, 2016. Disponivel em: https://ok.org.br/noticia/ranking-
de-transparencia-de-dados-sobre-armas-expoe-lei-do-silencio-na-seguranca-publica-estadual/.
Acesso em: 07 dez. 2023.

ZACKSESKI, Cristina. Politica criminal e tecnologia: a monitoracao eletrénica no Brasil e na
Argentina. Ofiati Social Legal Series, Ofiati, v. 11, n. 6, p. 1.330-1.364, 2021.

ZACKSESKI, Cristina; RAMOS, Beatriz Vargas. Pris6es brasileiras: 0 descumprimento da
lei pelo proprio Estado. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 26, n. 139,
p. 143-170, 2018.

ZUCKER, Lynne. The role of institutionalization in cultural persistence. In: POWELL,
Walter; DIMAGGIO, Paul. The new institutionalism in organizational analysis. Londres:
Chicago Press, 1991. p. 83-107.


https://ok.org.br/noticia/ranking-de-transparencia-de-dados-sobre-armas-expoe-lei-do-silencio-na-seguranca-publica-estadual/
https://ok.org.br/noticia/ranking-de-transparencia-de-dados-sobre-armas-expoe-lei-do-silencio-na-seguranca-publica-estadual/

APENDICES

Apéndice 1: Oficios com pedidos de acesso a informacao

PEDIDO DE INFORMACAO CONFORME LEI 12.527/2011

Minas Gerais, 03 de outubro de 2022

A ouvidoria penitenciaria do (estado).

O Centro de Estudo de Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP), unidade de pesquisa da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), localizado na Unidade Administrativa lll, situada
a Av. Presidente Antbnio Carlos, n° 6627, Pampulha, CEP: 31.270-901, esta pesquisando a
histéria da expanséo das ouvidorias penitenciarias pelo pais.

Representado neste ato pela pesquisadora Natalia Martino, CPF xxX.xxx.xxx.xX, 0 Crisp dirige-se
respeitosamente a esta ouvidoria para solicitar, para fins desta pesquisa e com base no artigo 5°
(XXXIII) da Constituicdo Federal e nos artigos 10, 11 e 12 da Lein® 12.527/2011 (Lei Geral de
Acesso a Informacdes Publicas), as seguintes INFORMACOES.

Norma (lei/ decreto/ resolugdo) que institui a ouvidoria penitenciaria no estado.

Oficio 1

Oficio 2 Nome e minicurriculo dos ouvidores penitenciarios do estado entre 2014 e 2022

Oficio 3 O numero de manifestagBes recebidas pela ouvidoria penitenciaria entre 2015 e 2022
classificadas segundo tipificacdo vigente no estado.

Oficio 4 Os anos do primeiro e do Ultimo concursos realizados para agentes penitenciarios/ policiais
penais (ou similares)

Oficio 5 As duas Ultimas leis organicas (a atual e a anterior) que regem a carreira dos agentes
penitenciarios/ policiais penais (ou similares)

Oficio 6 O nome das secretarias responsaveis pelas politicas penitenciarias de 2015 a 2022

Para o recebimento da resposta, comunico o endereco eletronico: natymartino@gmail.com

Atenciosamente,

Natélia Martino
Centro de Estudo de Criminalidade e Seguranca Publica
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Apéndice 2: Questionarios semiestruturados das entrevistas

2.1- Diagnostico das ouvidorias penitenciarias estaduais

*Obrigatério

1.  Nome do(a) ouvidor(a):

2. Estado: *

Apresentacéo:

3.  Qualo ano de cria¢do da Ouvidoria Penitenciaria? *

4. Qual lei/ norma criou a ouvidoria? (se souber)

5. 1.2- Aouvidoria recebe demandas/ dentincias/ criticas/ sugestdes/ elogios
relativos a (marque quantas opcdes quiser):

Marque todas que se aplicam.
Sistema prisional/ penitenciarioSistema
socioeducativo Atividades policiais
Outras &reas da seguranca publica
Outras dendncias relacionadas a direitos humanos

6.  Algum comentario sobre a questdo anterior?

2172
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7. Asede daouvidoria é; *

Marcar apenas uma oval.

Local préprio (ndo funciona com outro 6rgao do governo)
Funciona no prédio da Secretaria de Seguranca/ Penitenciaria ou equivalenteFunciona no
prédio de outra secretaria de governo
Funciona em prédio de ouvidoria/ controladoria geral (ou equivalente)Outro.
8.  Algum comentario sobre a questo anterior?

9.  Além da sede, ha algum outro prédio da ouvidoria?

Marque todas que se aplicam.

Sim, em todas as comarcas com unidades prisionais

Sim, em outras cidades (mas ndo todas com unidades prisionais)Nao, mas
fazemos "ouvidorias moveis"

N&o, o atendimento presencial é feito apenas na sede localizada na capital.

10. “Algum comentério sobre a pergunta anterior?

11. O orgamento da Ouvidoria penitenciéria é:

Marcar apenas uma oval.

Fixada anualmente em lei orcamentaria
Fixada em lei como porcentagem de orcamento de uma secretaria ou poder Destinada pela
Secretaria de Seguranca/ Penitencidria a critério do titular da

pasta
Destinada pela Ouvidoria/ Controladoria Geral a critério do titular do drgao Destinada pela
Ouvidoria/ Controladoria Geral a partir de porcentagens fixadas

emnormas/ regulamentos/ leis Destinada
pelo(a) governador(a)Outros

12.  Algum comentario sobre a quest&o anterior?



Ouvidor:

13.  Haquanto tempo vocé esta no cargo de ouvidor?

14. Aescolha do ouvidor é:
Marcar apenas uma oval.

Feita pelo governador
Feita pelo secretario de seguranca/ penitenciaria
Feita por conselho penitenciario ou outra entidade da sociedade civilFeita por

eleigdes abertas

15.  O-mandato do ouvidor é:
Marcar apenas uma oval.
Fixado em lei

De livre nomeacéo ou exoneracao do secretério de seguranca/ penitenciariaDe livre
nomeacao ou exoneragdo do governador

16.  Algum comentério sobre a escolha e o mandato do ouvidor?

17. O superior hierarquico imediato do ouvidor é:
Marcar apenas uma oval.

Governador (a)
Secretario (a) de Seguranga/ Penitenciario ou equivalenteOuvidor

Geral e este é submetido ao governador
Ouvidor Geral e este é submetido a algum secretério de EstadoOuvidor Geral

e este é submetido ao Controlador Geral Controlador Geral

18.  Algum comentario sobre a questo anterior?
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19.  Antes de assumir o cargo de ouvidor, vocé era*

Marcar apenas uma oval.

() Policial penal/ agente penitenciario
Servidor administrativo do sistema penitenciario
% Servidor técnico (juridico, saude, educacdo, etc) do sistema penitenciarioMembro de
conselho penitenciario (nacional ou estadual)
Membro de conselho da comunidade
Membro de mecanismo de prevencdo a tortura
Pesquisador/ académico
Membro de entidade de defesa dos direitos humanosServidor do
Tribunal de Justica
Servidor da Defensoria Publica
Servidor do Ministério Pablico
Outros

20. @ comentario sobre a questo anterior?

Manifestaces:

21. Aouvidoria pode ser acessada pelos seguintes meios: *

Marcar apenas uma oval por linha.

Sim Néo
Tellefone ) )
Siitte ) )
E--maiill ) -
Prresenciiall @ O
Carrtta Q O
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22. Algum comentario sobre a pergunta anterior?

23. A manifestagdo pode ser feita anonimamente? *

Marcar apenas uma oval.
@ Sim, em todos os meios de contato Sim, em

alguns dos meios de contato N&o, em nenhum
dos meios de contato

24. @itagéo da manifestacéo pode ser acompanhada pelo denunciante? *

Marcar apenas uma oval.

( ) Sim, se ele se identificar
Q Sim, mesmo que o denunciante seja andnimoNa&o.

25. 5 cetuadas as manifestacGes andnimas, com que frequéncia individuos desses grupos fazem
stacdes na ouvidoria?

Marque todas que se aplicam.
Nunca Raramente As vezes Frequentemente

Custtodiiados ] ] L] []

Famiilliiarres decusttodiiados

Polliiciiaiis penaiis/agenttes [ ] [ ] [ ] [ ]

peniittenciiarriios

Serrviidorresttécniicos ou
—admiiniistirrattiivos dosiisttema
peniittenciiarriio D I:l I:l I:l

-y

ciiviillorrganiizada




26. 5.4- Algum comentario sobre a pergunta anterior?

Ao receber uma denlncia de tortura ou maus tratos fisicos, a ouvidoria: * Marcar apenas uma oval.

Investiga o caso
Faz apuragéo prévia e, se considerar que ha indicios de violagdes, encaminhaao 6rgéo

investigativo responsavel (ex: MP ou Policia Civil)
Faz apuracdo prévia e, se considerar que ha indicios de violagGes, envia para asecretaria para

tomar as medidas cabiveis
Sempre encaminha para érgao investigativo (Policia Civil ou MP) Sempre encaminha

para secretaria responsavel para medidas cabiveisOutro

27.  Algum comentario sobre a pergunta anterior?

Fiscalizacdo:

28. A ouvidoria realiza vistorias in loco nas unidades
penitenciarias?

Marcar apenas uma oval.
Sim, periodicamente em unidades alternadas

Sim, sempre que h&a muitas dendincias sobre uma unidade penitenciariaSim, quando ha

solicitacdo de entidade da sociedade civil
Sim, quando hé solicitacdo da secretaria ou do governadorN&o, nunca

sao feitas vistorias in loco

277



278

29.  Algum comentario sobre a pergunta anterior?

30. (emcaso de sim) A partir dessas vistorias:
Marcar apenas uma oval por linha.

Sim Nao

Efeiittoumrrellattorriiosobrre

as condiicBes gerraiis da Q Q

uniidade

Saoenttiregues
rrecomendacoes as
secrrettarriias
rresponsaveiis em casos

de iirrrregullarriidades Q O

Saosolliiciittadas
iinvesttiigacdes parra drrgaos

~Tresponsaveiis(PC ou MP)
em casode viiollagdes de
diirreiittos

31.  Algum comentario sobre a pergunta anterior?
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Relatérios:

32.  Aouvidoria publica relatorio periddico de atividades?
Marcar apenas uma oval.
Sim, ele é publicado em site oficial
Sim, ele € enviado, sob demanda, a interessados
Sim, ele é de circulacdo interna no ouvidoria e/ ou outros 6rgaos do governoSim, mas como
parte do relatério da ouvidoria geral ou da controladoria. N&o

ha relatorio apenas da ouvidoria penitenciaria.
Néo.

33.  Algum comentario sobre a pergunta anterior?

Recursos:
34. Os funcionarios da ouvidoria s&o:
Marque todas que se aplicam.
servidores efetivos da ouvidoria
Servidores efetivos de outros 6rgdos governamentais deslocados para a ouvidoriafuncionarios CLT

funcionérios terceirizados
Funciondrios com contratos temporariosOutros

35.  Se‘marcou "outros", especificar



36. O namero de funcionarios da ouvidoria penitenciaria é:

Marcar apenas uma oval.

() A5
De 6a 10
De 10a20

Mais de 20

37.  Algum comentério sobre a pergunta anterior?

38. 8.2- Aouvidoria conta com quantos profissionais com essa formag&o?

Marcar apenas uma oval por linha.

Mais de 3

Advogado
Esttattiisttiic ( )

sociiall

O O O O
wimes . O O O O O

39. Tendo em vista as missE&ﬁa ouwd®co mo V@V&ha O@rsosd |spo€4x_¢ejs

Marcar apenas uma oval por linha.

Muito insuficiente

Insuficiente

Suficiente

Ne de
serrviidorres
emgerrall

O

O

N° de prrof.. do diirreiitto

N° de prrof..da
esttattiisttiica

N° de prrof..
de
attendiimentto

O 0 0|0

0 10 0O

0o |0 0
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(psicélogos,,
assistentts sociais............... )

Sede D) @ @)

Equiipame
nttos de
ttrraballh

0
(compuitt Q Q Q

adorres,,

carrrros

ettc)

Apoiio

polliittiico (do

goverrnadorr @
ou

secrrettarriio

)

Diivull

gacéo

dos Q

serrvii

cos O

Poderr-de-fiscalliizagdo
Poderr de iinvesttiigagdo D
Orrgamentto

9
9

0101010
00]0] 0

40.  Algum comentério sobre a perguntd anterior?

41. Gostaria de acrescentar alguma observagéo sobre seu trabalho ou sobre aatuacio da ouvidoria
penitenciaria em seu estado?
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Este contetido nédo foi criado nem aprovado
pelo Google.

Formularios

Google



2.2- Diagndstico das carreiras das policias penais estaduais

1. Nome do respondente:
2. Estado do respondente:

Perfil do respondente:
3.  Haquanto tempo vocé atua na area de custddia de presos?
Marcar apenas uma oval.

Até trés anos
Trés (+) a cinco anos

Cinco (+) a dez anosMais
de dez anos

4. 3.1-Especificar tempo.

5.  Atualmente, de qual a entidade de classe vocé € dirigente?

6. Quais sdo as entidades representativas da categoria no seu estado?

Criacdo da carreira:

7. Quando foi criada a carreira de agentepenitenciario em seu estado?

8. Dequando € a lei organica da categoria?

9.  Algum comentéario sobre essa lei organica?

10. A lei organica inclui outros profissionais do sistema penitenciario alémdaqueles dedicados a

custédia?

11. Quando foi o primeiro concurso para profissionais de custodia de presos noestado?

12. Eoltimo?
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13.  Naorganizagio da carreira, algum outro estado foi usado como modelo ouajudou com treinamento e
afins?

Marcar apenas uma oval.

N&o, o modelo da carreira foi gestado dentro do estado

Sim, foram feitos estudos sobre a legislacao e as normas vigentes em variosoutros estados

Sim, foram feitas consultorias com profissionais de outros estados e visitas aoutros estados,
além de estudo da legislacéo.

Sim, um estado foi o principal modelo (estudo de normativas, visitas e/ouconsultorias)

Sim, profissionais de um estado vieram para dar treinamentosN&o sei ou néo
se aplica.

14. Caso-um estado tenha sido um modelo mais importante, citar.

Policia Penal:
15.  Acategoria ja foi legalmente transformada em policia penal no estado?Quando e por qual lei?
16. O que mudou ou o que pode mudar com a transformagéo da carreira deagentes penitenciarios em
policiais penais?
17.

Hoje, as principais lutas dos profissionais de custddia no seu estado sdo(marcar no maximo duas):

Marque todas que se aplicam.

Aumento de efetivo
Melhorias salariais

Outras melhorias na carreira (lei orgénica, programas de prote¢do etc)Melhoria nos
treinamentos

Acesso a armamento fora do horario de trabalho para protecéo pessoalTransformacéao
da carreira em policia penal
Outro:

18.  Se marcou "outros", especificar:

Situacdo atual da carreira:

19.  Qualé aescolaridade exigida noconcurso?
Marcar apenas uma oval.

Nivel médio
Nivel superior (qualquer curso) Nivel
superior (curso especifico)

20. Emcaso de exigéncia de "curso especifico", citar qual:

21. Essaescolaridade mudou do primeiro para o tltimo concurso?
Marcar apenas uma oval.

Sim Nao
N&o sei.
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22. Agg_mg comentario sobre a pergunta anterior?

23.

24.

25.

Antes do inicio do trabalho, € feito algum desses cursos de capacitagdo?

Marcar apenas uma oval por linha.

Sim

Defesa pessoall

&
8

Currso de ttiirro

Uso de arrma ndo llettall

00 U
0 0

Currso sobrre lleiise
norrmas que rregem o
siisttema penall

Currso sobrre o rregiimentto
iintterrno dasuniidades

prriisiionaiis do seu esttado
Currso de diirreiittoshumanos

QOuttrros

Se marcou "outros", especificar

Ay 0] 0
Ay 0] 0

Esses cursos tém, entre os professores, profissionais:

Marcar apenas uma oval por linha.

Sim

Nao

Da Polliiciia Miilliittarr

@)

J

Da Polliiciia Ciiviill

-,

Da prréprriia corrporracao
(polliiciiaiispenaiis/ agenttes
peniittenciiarriios)

Do corrpo ttécniico/
admiiniisttrrattiivoda Secrrettarriia
de Admiiniisttrragdo

Prriisiionall ou equiivallentte

De outtrro esttado

Prrofessorres
uniiverrsiittarriios

000
000
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26.

27.

11.3. Se marcou "de outro estado", especificar:

12. Atualmente, qual é o salario inicial do profissional de custddia em seuestado?

Marcar apenas uma oval.

28. S@sivel, especificar valor

29.

( ) Salario minimo (R$ 1.212)

Entre um e trés salarios minimos (até R$ 3.636) Entretrése
() cinco salarios minimos (até R$ 6.060)Entre cinco e dez
salarios minimos (até 12.120)

)

O corpo de profissionais da custddia conta com grupamentos especiais paraessas funcdes?

Marcar apenas uma oval por linha.

Sim

parra escolltta deprresos

parraiintterrvencfes

rrapiida em casos de
mottiins ou rrebelliides

parraintterrvencoes
rrapiidas em casos de
dendnciias (porr ex:: posse
de arrmas nas cellas)

para ecaptturra depresos

parra attuarr nos diiasde

viisiitta

Parra rrealliizarr
ttrraballhos de
iinttelliigénciia

oy

A
VUIros
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30.

31.

32.

Pode citar os nomes dos grupamentos especiais e dizer se eles funcionamem todas as unidades penitenciarias
ou se estdo em uma sede e sdo chamadospara missGes especiais?

As policias civil ou militar ainda atuam nas unidades penitenciarias doestado?

Marque todas que se aplicam.

Sim, a Policia Civil também faz custddia de presos, mas em unidades que ndocontam com
agentes penitenciarios/ policiais penais

Sim, a Policia Militar também faz custddia de presos, mas em unidades que ndocontam com
agentes penitenciarios/ policiais penais

Sim, a Policia Civil compartilha a custddia de presos nas mesmas unidades em quetrabalham agentes
penitenciarios/ policiais penais

Sim, a Policia Militar compartilha a cust6dia de presos nas mesmas unidades emque trabalham
agentes penitenciarios/ policiais penais

Sim, a Policia Militar faz a escolta de presos

Sim, a Policia Mllitar faz a guarda externa das unidades prisionais Sim, a Policia

Mllitar faz intervencGes em casos de motins e rebeliGesN&o, policiais civis e militares

ndo atuam nas unidades prisionais.

Algum comentério sobre a pergunta anterior?

Existem unidades prisionais com gestdo privatizada no estado? Os profissionais de custddia dessas
unidades séo filiados a sua associagdo? Haalgum dialogo com esses profissionais?
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33.  Aseparagdo de custodiados em seu estado é feita por:
Marcar apenas uma oval por linha.

Sim Nao

9

Faccdes crriimiinosas @D,

Prresos prroviisorriios X
prresos condenados

J
)

Prresos prriimarriios Xprresos
rreiinciidenttes

Prresos porr crriimes
viiollenttos X prresosporr
crriimes sem viiollénciia

C
C

Prresos X prresos nao
aceiittos_na_massa ( )

carrcerrarriia

0

34. Algum comentéario sobre a questdo anterior?

35.  Gostaria de acrescentar mais alguma informag&o ou comentario sobre acarreira dos
profissionais de custddia em seu estado?

Este contetdo ndo foi criado nem aprovado pelo Google.

Formularios

Google
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Apéndice 4: Associacdes e sindicatos de agentes penitenciarios/ policiais penais convidados
para a entrevista

A busca pelas entidades representativas dos agentes penitenciarios/ policiais
penais nos estados foi feita por meio de buscador da internet com o uso de triades de
palavras. A triade era composta pelo nome do estado e as diades: 1- sindicato + agentes
penitenciarios; 2- associacdo + agentes penitenciarios; 3- sindicato + policiais penais; 4-
associacdo + policiais penais. Dessa maneira, s6 ndo foi possivel encontrar nenhuma
entidade representativa no Amazonas.

No caso do Amazonas, posteriormente conseguiu-se o contato do presidente da
Agepen/ AM, por meio de entrevistado de Santa Catarina. Esse ator manteve contato por
whatsapp com a pesquisadora por algumas semanas e chegou a marcar uma entrevista.
Ele ndo compareceu, porém, ao encontro marcado e ndo respondeu a nenhum contato
subsequente. O Quadro 15 lista as entidades com as quais foram feitos esses primeiros
contatos.



Quadro 1: Entidades representativas dos agentes penitenciarios/ policiais penais estaduais contactadas para as

entrevistas.

UF Entidade Site Email ou outro meio de contato
utilizado
MG Sindppen https://sindppenmg.com.br/ contato@sindaspmg.org.br
AP Sinapen Nao tem presidente@sinapen.com.br
DF Sindpol https://sindpol.org.br/ contato@sindpol.org.br
ES Sindaspes | https://www.sindaspes.com.br/ho | N&o foi encontrado e-mail do Sindicato
me.html# e convite para participacdo foi feito por
meio de formulario online:
https://www.sindaspes.com.br/home
tml#contact-form
GO Sinsep https://www.sinsep-go.com.br/ sinsep.go.adm@gmail.com
MT Sindspen https://www.sindspenmt.com.br/ | N&o foi encontrado e-mail do Sindicato
e convite para participacéo foi feito por
meio de formulario online:
https://www.sindspenmt.com.br/fale
-CON0SCOo
MS Sinsap http://www.sinsap.com.br/diretoria andresantiago@hotmail.com
PA Sinpolpen | S6 foi encontrada a conta do Convite feito pelo Instagram
instagram:
@sinpolpen.pa
PE Sinpolpen | https://www.sinpolpenpe.org.br/ Né&o foi encontrado e-mail do Sindicato
e convite para participacéo foi feito por
meio de formulario online:
https://www.sinpolpenpe.org.br/fale-
conosco/
PI Sinpoljusp | https://sinpoljuspi.com.br/ contato@sinpoljuspi.com.br
RJ Sindsistem | https://sindsistema.org.br/ contato@sindsistema.com.br
a
SC Sindsistem | https://www.aapss.com.br/instituc | aapss.associacao@gmail.com
a ional/
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SP Sindasp https://www.sindasp.org.br/ presidencia@sindasp.org.br/
sindasp@sindasp.org.br
TO Prosispen https://www.prosispento.com.br/port | prosispento@gmail.com
al/prosispen-to-e-sindppen-to-
reivindicam-seguranca-dos-policiais-
penais-e-pagamento-de-direitos/
AC Sindapen http://sindapenacre.blogspot.com/20 sindapenac@gmail.com
18/07/reuniao-com-o-diretor-
presidente-do.html
AL Sindapen S6 foi encontrada a conta do contato@sindapen.com.br
Facebook:
https://pt-br.facebook.com/sindapen/
AM Né&o foi encontrada entidade representativa na busca pela internet
BA SINSPEB | http://sinspeb.org.br/ sinspeb@sinspeb.org.br
CE Sindasp http://sindaspce.org.br/ faleconosco@sindaspce.org.br
MA Sindspem https://www.sindspem-ma.com.br/ sindicatosindspem@gmail.com
PB Agepen PB | https://agepen-pb.org/ agepen@agepen-pb.org
PR Sindarspen | agepen@agepen-pb.org sindarspen@gmail.com
RN Sindppen sindppen@sindppen.org.br rn-sindasp@hotmail.com
RS Amapergs | https://amapergs.org.br/site/quem- Contato feito pelo whatsapp da
somos/ Associagéo:
(51) 3225-1148/ (51) 99960-6317
RO Singeperon | https://singeperon.com.br/ atendimento@singeperon.com.br
RR Sindppen https://sindppenrr.com.br/ sindaperoraima@gmail.com
SE Sindppen https://sindpen-se.org.br/ Contato feito pelo whatsapp do

sindicato:

(79) 3024.4296 / 98131.7348/ (79)
98131.7348 zap

Fonte: Produzido pela autora.
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Cabe salientar que, conforme informado no capitulo metodoldgico desta tese, em
alguns casos foi possivel entrevistar representantes das categorias nos estados sem que
esse primeiro convite, feito via e-mail institucional, fosse respondido. Isso foi feito, a
exemplo do relatado no caso do Amazonas, aproveitando-se da rede de contatos dos
atores entrevistados. Esses eram perguntados, ao final da entrevista, se conheciam alguém
para indicar nos estados com 0s quais 0 contato era mais dificil. A estratégia foi bem

sucedida em alguns casos.
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Apéndice 5: Quadros e tabelas utilizados para a constru¢do dos mapas

Quadro 2: Escolaridade exigida dos profissionais de custddia nas leis orgénicas estaduais (atual e anterior). Dados

utilizados para a construgéo do Mapa 1.

Estado Lei Ensino Ensino Ensino
Fundamental Médio Superior

AM Lei 3.510, de 2010 X
PA Né&o tem lei orgénica especifica
RO Lei Complementar 728, de 2013 X

Lei Complementar 1.102, de 2021 X
TO Lei 2.808, de 2013 X

Lei 3.79, de 2022 X
AC Lei 2.180, de 2009 X

Lei Complementar 392, de 2021 X
AP Lei 609, de 2001 X

Lei 2.542, de 2021 X
RR Lei Complementar 259, de 2017 X
MA Lei 11.342, de 2020 X
Pl Lei 5.377, de 2004 X
SE Lei Complementar 72, de 2002 X

Lei Complementar 366, de 2022 X
CE Lei 14582, de 2009 X
RN Lei Complementar 566, de 2016 X

Lei Complementar 664, de 2020 X
PB Lei 11.359, de 2019 X
PE Lei Complementar 150, de 2009 X

Lei Complementar 422, de 2019 X
AL Lei 7.993, de 2018 X
BA Lei 7.209, de 1997 X

Centro-oeste

GO Lei 14.237, de 2002 X

Lei 17.09, de 2010 X
MT Lei Complementar 389, de 2010 X

Lei Complementar 585, de 2017 X
MS Lei 4.490, de 2014 X

Lei 5.846, de 2022 X
DF Lei 3.669, de 2005 X

Lei 5.783, de 2016 X
MG Lei 14.695, de 2003 X
SP Lei Complementar 498, de 1986 X

Lei Complementar 959, de 2004 X
RJ Lei 4.583, de 2005 X

Lei Complementar 206, de 2022 X
ES Lei Complementar 445, de 2008 X

Lei Complementar 743, de 2013 X
PR Lei 13.666, de 2002 X

Lei 245, de 2022 X
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RS Lei 9.228, de 1991 X
Lei Complementar 13.259, de 2009 X
SC Lei Complementar 254, de 2003 X
Lei Complementar 774, de 2021 X

Fonte: produzido pela pesquisa a partir das leis organicas.



Quadro 3: Exclusividade dos cargos de dire¢Go para servidores efetivos da Policia Penal nas leis orgdnicas estaduais

(atual e anterior). Dados utilizados para a construgéo do Mapa 2.

Estado Lei Garante
exclusividade
da dire¢do para
servidor de
carreira?

Norte

AM Lei 3.510, de 2010 Néo

PA N&o tem lei orgénica especifica

RO Lei Complementar 728, de 2013 Né&o

Lei Complementar 1.102, de 2021 Sim

TO Lei 2.808, de 2013 Néo

Lei 3.879, de 2022 Néo

AC Lei 2.180, de 2009 Néo

Lei Complementar 392, de 2021 Sim

AP Lei 609, de 2001 Néo

Lei 2.542, de 2021 Néo

RR Lei Complementar 259, de 2017 Né&o
Nordeste

MA Lei 11.342, de 2020 Sim

PI Lei 5.377, de 2004 Néo

SE Lei Complementar 72, de 2002 Né&o

Lei Complementar 366, de 2022 Né&o

CE Lei 14582, de 2009 Néo

RN Lei Complementar 566, de 2016 Né&o

Lei Complementar 664, de 2020 Sim
PB Lei 11.359, de 2019 Né&o
PE Lei Complementar 150, de 2009 Né&o
Lei Complementar 422, de 2019 Sim

AL Lei 7.993, de 2018 Nao

BA Lei 7.209, de 1997 Nao

GO Lei 14.237, de 2002 Néo

Lei 17.090, de 2010 Sim

MT Lei Complementar 389, de 2010 Né&o

Lei Complementar 585, de 2017 Né&o
MS Lei 4.490, de 2014 Nao
Lei 5.846, de 2022 Nao
DF Lei 3.669, de 2005 Néo
Lei 5.783, de 2016 Néo
Sudeste
MG Lei 14.695, de 2003 Néo
SP Lei Complementar 498, de 1986 Né&o
Lei Complementar 959, de 2004 Alterada  em
2014
RJ Lei 4.583, de 2005 Néo
Lei Complementar 206, de 2022 Né&o
ES Lei Complementar 445, de 2008 Né&o
Lei Complementar 743, de 2013 Né&o
Sul
PR Lei 13.666, de 2002 Néo
Lei 245, de 2022 Sim
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RS Lei 9.228, de 1991 Néo
Lei Complementar 13.259, de 2009 Né&o
SC Lei 675, de 2016 Sim
Lei Complementar 774, de 2021 Sim

Fonte: produzido pela pesquisa a partir das leis organicas.
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Quadro 4: Atribuigbes das burocracias de custédia no mimetismo com a Policia Militar. Dados utilizados para

construir o Mapa 3.

UF Lei Realizacdo | Vigilancia | Intervencdoem
de escoltas externa crises (motins e
rebelides)
Norte
AM Lei 3.510, de 2010
PA
RO LC 728, de 2013 X
LC 1.102, de 2021 X X
TO Lei 2.808, de 2013 X
Lei 3.79, de 2022 X X
AC Lei 2.180, de 2009
LC 392, de 2021 X X
AP Lei 609, de 2001 X
Lei 2.542, de 2021 X
RR LC 259, de 2017 X
Nordeste
MA Lei 11.342, de 2020 X X
PI Lei 5.377, de 2004 X
SE LC 72, de 2002
SE LC 366, de 2022 X X X
CE Lei 14582, de 2009 X
RN LC 566, de 2016 X X
LC 664, de 2020 X X X
PB Lei 11.359, de 2019 X X
PE LC 150, de 2009
LC 422, de 2019 X
AL Lei 7.993, de 2018 X
BA Lei 7.209, de 1997
Centro-oeste
GO Lei 14.237, de 2002
Lei 17.09, de 2010 X X X
MT LC 389, de 2010 X X X
LC 743, de 2022 X X X
MS Lei 4.490, de 2014
Lei 5.846, de 2022 X X
DF Lei 3.669, de 2005 X
Lei 5.783, de 2016 X X
Sudeste
MG Lei 14.695, de 2003 X X
SP LC 498, de 1986
LC 959, de 2004 X X
RJ Lei 4.583, de 2005 X
RJ LC 206, de 2022 X X X
ES LC 445, de 2008 X X
ES LC 743, de 2013 X X
Sul
PR Lei 13.666, de 2002
Lei 245, de 2022 X X X
RS Lei 9.228, de 1991 X
LC 13.259, de 2009 X
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SC

LC 254, de 2003
LC 774, de 2021

X
X

X
X

Fonte: produzido pela pesquisa a partir das leis organicas.
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Quadro 5: Atribuigbes das burocracias de custddia que tendem a tira-las das penitencidrias. Dados utilizados para a
construgdo do Mapa 4.

UF Lei Recaptura de | Patrulhamento do | Acompanhamento
foragidos e | entorno de | de penas
evadidos unidades alternativas

prisionais (e
outras areas)
Norte

AM Lei3510,de2010 | |

PA Né&o tem lei organica especifica

RO LC 728, de 2013

LC 1.102, de 2021 X X X

TO Lei 2.808, de 2013

Lei 3.79, de 2022 X X X
AC Lei 2.180, de 2009

LC 392, de 2021 X X X
AP Lei 609, de 2001

Lei 2.542, de 2021 X X
RR LC 259, de 2017 X

Nordeste

MA Lei 11.342, de X X X

2020
PI Lei 5.377, de 2004 X
SE LC 72, de 2002

LC 366, de 2022 X X X
CE Lei 14582, de

2009
RN LC 566, de 2016

LC 664, de 2020 X
PB Lei 11.359, de

2019
PE LC 150, de 2009

LC 422, de 2019 X
AL Lei 7.993, de 2018
BA Lei 7.209, de 1997

Centro-oeste

GO Lei 14.237, de

2002

Lei 17.09, de 2010 X
MT LC 389, de 2010

LC 743, de 2022
MS Lei 4.490, de 2014

Lei 5.846, de 2022 X
DF Lei 3.669, de 2005

Lei 5.783, de 2016 X X X

Sudeste

MG LC 14695 de

2003
SP LC 498, de 1986

LC 959, de 2004
RJ Lei 4.583, de 2005

LC 206, de 2022 X X X
ES LC 445, de 2008
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LC 743, de 2013

Sul

PR

Lei 13.666, de
2002

Lei 245, de 2022

RS

Lei 9.228, de 1991

LC 13259, de
2009

SC

LC 254, de 2003

LC 774, de 2021

X

Fonte: produzido pela pesquisa a partir das leis organicas.

300



301

VdVIN VdVd TV1OL

sieuoissijold Jod sopeipoisnd wnn

=T ‘909 9p Sousw =Q) e1poisnd
9p saJopey|eqe.) 9J1ud OAIRYT %

=0) seldepualuad wo edueun3as
9p Oy|eqeJ1 ON SaJelljiw Sieijod

(1ouadng ouisu3 =T ‘OIpa N
oulsu3 =Q) ewiujw dpeplie|ods]

STENEREFEISER
dp SpEePIAISN|IX 9 J01aJIp 9p 084e)

BIOUQJJI0D0 3P OWI3) 3P 0J31SISaY

S201|2gaJ 3 SUIlOW W3 0B3U3AIDIU|

seJino 3) sieuoisiid sapepiun
9p 0UJOIUD Op OjUBWEY|NJIEd

sopipeAa 3 sopiSeJo} ap ednideday

seAneusayje
seuad ap ojusweyuedwody

BUJDIXD epug|I3IA

Se}|02s9 9p oedezi|eay

Quadro 6: Pontuagdo dos estados quanto as reformas nas burocracias (2015). Dados utilizados para a construgdo do

Mapa 5.

in

AM
PA
RO
TO
AC
AP
RR
MA
PI
SE
CE
RN
PB
PE
AL
BA
GO
MT
MS
DF
MG
SP
RJ
ES
PR
RS
SC
Fonte: produzido pela pesquisa.
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Quadro 7: Pontuagdo dos estados quanto as reformas nas burocracias (2022). Dados utilizados para a construgdo do

Mapa 5.
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UF

AM
PA
RO
TO
AC

AP

RR

MA

Pl

SE

CE

RN
PB
PE

AL

BA
GO
MT

MS

DF

MG

SP
R

ES

PR
RS

SC

Fonte: produzido pela pesquisa.



Quadro 8: Mudangas nas pastas responsdveis pelas politicas penais nos anos de inauguragdo das ouvidorias. Dados
utilizados para a construgdo do Mapa 6.

Estado Secretaria no ano anterior a Secretaria no ano de inauguracéo da
inauguracdo da ouvidoria ouvidoria
Secretaria de Administracao Secretaria de Administracéo

Séo Paulo Penitenciaria Penitenciéria

Rio de Janeiro

Secretaria de Justica

Secretaria de Administracdo
Penitenciaria

Minas Gerais Secretaria do Interior e Justica Secretaria de Defesa Social

Alagoas Secretaria de Defesa Social Secretaria de Ressocializa¢do e Inclusdo
Secretaria de Justica e Direitos

Piaui Humanos Secretaria de Justica e Direitos Humanos

Espirito Santo

Secretaria de Justica

Acre

Paraiba

Secretaria de Justica e Direitos
Humanos

Secretaria de Cidadania e
Administracdo Penitenciaria

Santa Catarina

Secretaria de Seguranca Publica e
Defesa do Cidaddo

Secretaria de Justica
Secretaria de Justica e Direitos Humanos
Secretaria de Administracdo

Penitenciaria

Secretaria de Justica e Cidadania

Goias

Mato Grosso

Secretaria de Se Publica e Adm
Penitenciaria

Secretaria de Seg Publica e Adm
Penitenciaria

Secretaria de Justica e Direitos
Humanos

Secretaria de Administracéo

Secretaria de Administracdo
Penitenciéria

Secretaria de Seguranca Publica

Secretaria de Justica e Direitos Humanos

Secretaria de Administracdo

Maranhéo Penitenciaria Penitenciaria
Secretaria de Administracéo Secretaria de Administracéo

Bahia Penitenciaria e Ressocializa¢do Penitenciaria e Ressocializacdo
Secretaria de Justica e Direitos

Amazonas Humanos Administragdo Penitenciaria
Secretaria de Justica e Direitos

Pernambuco Humanos Secretaria de Justica e Direitos Humanos

Secretaria de Administracdo
Ceara Secretaria de Justica e Cidadania Penitenciaria

Mato Grosso do Sul

Rio Grande do Norte

Amapé

Roraima

Secretaria de Justica e Direitos
Humanos

Secretaria de Administracéo
Penitenciaria

Secretaria de Justi¢a e Seguranca
Publica

Secretaria de Justica e Cidadania

Secretaria de Justica e Direitos Humanos

Secretaria de Administracdo
Penitenciaria

Secretaria de Justica e Seguranca Publica

Secretaria de Justica e Cidadania
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Secretaria de Seguranca Publica e Secretaria de Administracao
Distrito Federal Paz Social Penitenciaria

Fonte: produzido pela pesquisa a partir de informacdes obtidas via LA




Quadro 9: Perfil profissional dos ouvidores penitencidrios estaduais (2015 - 2022). Dados utilizados para a
construgdo do Mapa 7.
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Estado 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Sado Paulo |Servidora |[Servidora |Servidora |Servidora |[Servidora |Servidora |Servidora | Servidora
efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva
Rio de Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial
Janeiro militar civil penal penal penal penal penal penal
Minas Servidor da | Servidor da [Externo a |Externoa |Externoa |[Externoa |Externoa | Servidora
Gerais sec sec burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | efetiva
prisional  |prisional
Alagoas Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial
penal penal penal penal penal penal penal penal
Piaui Ouvidoria |Externoa |[Externoa |Externoa |Externoa |[Servidora |Servidora | Servidora
sem titular |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |efetiva efetiva efetiva
neste ano
Espirito Informacdo |Externoa |Externoa |Externoa |[Externoa |Servidora |Servidora | Servidora
Santo nao burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |efetiva efetiva efetiva
fornecida
Acre NS Servidora |Servidora |Servidora |Policial Servidora |Servidora | Servidora
efetiva efetiva efetiva penal efetiva efetiva efetiva
Paraiba Servidora |[Servidora |Servidora |Servidora |[Servidora |Servidora |Servidora Servidora
efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva efetiva
Santa Externoa |Externoa |[Externoa |Externoa |Servidora |[Servidora |[Servidora | Servidora
Catarina burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |efetiva efetiva efetiva efetiva
Mato NA NA Policial Policial Policial Policial Policial Policial
Grosso do penal penal penal penal penal penal
Sul
Maranhdo |Externoa |Externoa |[Externoa |Externoa |Externoa |[Externoa |Externoa | Externo a
burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
Bahia NS NS Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa | Externo a
burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
Amazonas |Policial Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa | Externo a
militar burocracia |[burocracia |burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
Pernambuc |NA Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa | Externo a
0 burocracia |[burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
Ceara NA NA Externoa |Externoa |Externoa |Externoa |Externoa | Externo a
burocracia |[burocracia |burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
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Rio Grande | NA NA NA NA Externoa |Externoa |Externoa | Externo a
do Norte burocracia |burocracia |burocracia | burocraci
a
Amapa NA NA NA NA Policial Policial Policial Policial
penal penal penal penal
Distrito NA NA NA NA NA Policial Policial Policial
Federal Civil Civil Civil
Rondbénia |Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial Policial
penal penal penal penal penal penal penal penal

Fonte: produzido pela pesquisa a partir de informagdes obtidas via LAI.

NA = N&o se aplica (ouvidoria ndo existia naquele ano)/ NS = N&o Sabe (ndo foi possivel obter a

informacé&o).
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Quadro 10: Publicagdo de relatdrios por estado (2015 a 2022). Dados utilizados para a construgdo do Mapa 8.

UF 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
NORTE

AM - - - - Sim Sim Sim Sim
RO - - - - - - -

AC - - - - - - -

AP |- - - - - - Sim

NORDESTE

MA | - - - - - Sim -

Pl - - - - - - -

CE - Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
RN |- - - - - - -

PB Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PE - - - - - - -

AL |- - - - - - -

BA |- - - - - - -

CENTRO OESTE

MT | - - - - - Sim -

MS | - - - - - - -

DF |- - - - - - Sim

SUDESTE

MG Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SP - - - - Sim Sim Sim Sim
RJ - - - - - - -

ES - - - Sim Sim Sim Sim Sim

SUL

SC Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PR |- - - - - - -

Fonte: produzido pela pesquisa.
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Quadro 11: Pontuagdo das ouvidorias conforme indice proposto pela pesquisa (2015). Dados utilizados para

construgdo do Mapa 10

VdVIN VdVd TV10L

020| Ul SBLI0ISIA
op oedez||eay

solole|a4 ap
ealpoliad oededgnd

JOPIANO Op [1}9d

ojuawedlp

19] W OX1} 0IBPUB|A|

JopiAno op ey|oas]

ieuepualuad
BIIOPIANO W |

Estado

MG

RS

SC
PA
RO
TO
AC

RR

MA

Pl

SE

PB
BA
GO
MT

RJ

ES
PR
AM
AP

AL

MS

SP

DF

CE

RN
PE

Fonte: produzido pela pesquisa.
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Quadro 12: Pontuagdo das ouvidorias conforma indice proposto pela pesquisa (2022). Dados utilizados para

construgdo do Mapa 10

VdVIN VdVd V101

000|
Ul SBLI0ISIA 9p OBSezi|eay

NA

NA
NA
NA

NA

NA

NA

NA

solioleal
ap ealpoad oededgnd

NA

NA
NA
NA

NA

NA

NA

NA

JopIANO 0P |1}43d

NA

NA
NA
NA

NA

NA

NA

NA

ojuawedip

NA

NA
NA
NA

NA

NA

NA

NA

19] W OX1} O1BPUBIA

NA

NA
NA
NA

NA

NA

NA

NA

JOpIANO Op BY|025]

ieuepuanuad
BIIOPIANO W |

opeis3

MG

RS

SC
PA
RO
TO
AC

RR

MA

Pl

SE

PB
BA
GO
MT

RJ

ES
PR
AM
AP

AL

MS

SP

DF

CE

RN
PE

Fonte: produzido pela pesquisa.



Quadro 13: Lotagdo das unidades prisionais por estado (2016). Dados utilizados para a construgdo do Mapa 11.

Hiperlotada | Registro | Sem Superlotada
(mais do pouco superlotacdo | (entrel,1le
que 2,1 por | plausivel 2
vaga) (mais custodiados
que 10 por vaga)
por
vaga)
AC 5 6 1
AL 2 1 3 3
AM 12 4 3
AP 1 3 3
BA 3 8 12
CE 60 2 20 67
DF 4 1 1
ES 4 5 25
GO 29 24 48
MA 11 11 22
MG 52 1 80 90
MS 14 15 17
MT 11 21 22
PA 17 9 20
PB 23 33 20
PE 18 1 45 13
PI 6 4 5
PR 1 15 16
RJ 13 13 22
RN 9 7 17
RO 14 1 11 25
RR 5 1
RS 18 41 47
SC 10 12 26
SE 2 1 5
SP 56 31 79
TO 18 5 18

Fonte: produzido pela pesquisa a partir do Infopen.
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Quadro 14: Lotagdo das unidades por estado (2022). Dados utilizados para a construgdo do Mapa 11.

Hiperlotada | Registro | Sem Superlotada
(mais do pouco superlotagdo | (entrel,1e
que 2,1 por | plausivel 2
vaga) (mais custodiados
que 10 por vaga)
por
vaga)
AC 1 2 12 2
AL 1 4 4
AM 2 11 6
AP 1 5 2
BA 1 13 15
CE 2 13 16
DF 3 3 3
ES 10 8 18
GO 24 1 25 36
MA 2 41 13
MG 42 76 113
MS 14 10 16
MT 2 24 18
PA 9 30 18
PB 12 26 27
PE 18 32 17
Pl 4 5 9
PR 23 44 52
RJ 5 23 23
RN 4 6 10
RO 11 1 18 22
RR 3 3
RS 15 43 56
SC 1 18 36
SE 1 4 6
SP 2 45 134
TO 3 19 5
Total 213 4 561 680
Geral

Fonte: produzido pela pesquisa a partir do Infopen.
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Tabela 1: Classificagdo das mortes registradas por estado (2016). Dados utilizados para a construgdo do Mapa 14

Rétulos | Acidentais | Saude Criminais | Suicidios | Motivo
de desconhecido
Linha

AC 0 2 13 1 1
AL 1 8 3 1 0
AM 0 2 10 0 0
BA 0 11 6 1 2
CE 0 8 6 1 8
DF 0 2 3 0 7
ES 1 13 10 5 1
GO 0 6 12 0 0
MA 0 8 8 1 0
MG 7 22 22 10 2
MS 3 12 9 0 0
MT 0 7 6 0 4
PA 2 6 23 2 0
PB 0 6 8 1 0
PE 1 32 17 3 0
Pl 0 0 2 1 0
PR 0 23 4 1 9
RJ 0 101 9 1 14
RN 0 8 37 1 0
RO 1 11 6 1 1
RR 0 0 11 0 0
RS 2 33 17 6 3
SC 1 27 6 2 0
SE 0 11 1 2 2
SP 2 215 13 18 11
TO 0 1 3 3 0

Fonte: produzido pela pesquisa a partir do Infopen.
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Tabela 2: Classificagdo das mortes por estado (2022). Dados utilizados para a construgdo do Mapa 14.

Acidentais | Saude Criminais | Saude Suicidios | Motivos
desconhecidos
AC 1 4 8 1 16 2
AL 0 2 0 2 5 1
AM 0 4 3 0 7 0
AP 0 0 6 1 16 9
BA 3 9 9 1 29 7
CE 2 23 64 1 103 13
DF 0 15 1 4 20 0
ES 3 23 6 3 40 5
GO 1 18 0 1 28 8
MA 1 8 0 1 10 0
MG 5 62 26 17 110 0
MS 1 39 9 2 61 10
MT 0 3 10 2 17 2
PA 1 22 6 2 32 1
PB 1 8 2 1 12 0
PE 0 39 5 1 46 1
Pl 0 6 0 1 13 6
PR 0 35 8 7 65 15
RJ 0 107 0 6 122 9
RN 1 9 1 2 80 67
RO 1 5 7 5 32 14
RR 0 3 0 0 3 0
RS 6 63 19 15 119 16
SC 1 17 2 28 5
SE 0 9 1 4 26 12
SP 1 180 15 13 233 24
TO 0 4 7 1 12 0

Fonte: produzido pela pesquisa a partir do Infopen.
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