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APRESENTACAO

A Constituigao brasileira alicerga nossas aspiragoes enquanto sociedade fundada no estado democratico de
direito ao mesmo tempo em que fomenta o avango social com respeito aos direitos fundamentais e a dignidade
humana. Nesse sentido, é dever indelével das instituicoes, especialmente do Judicidrio, zelar para que nossas
acoes apontem para esse norte civilizatério, ndo apenas rechagando desvios a essa finalidade, mas agindo ja
para transformar o presente que almejamos.

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que quase 1 milhdo de brasileiros vivem a margem da lei ma-
xima do pais enquanto dentro de nossas prisées, com efeitos nefastos para o grau de desenvolvimento inclusivo
ao qual nos comprometemos por meio da Agenda 2030 das Nagdes Unidas. E desse cenario que se ocupa 0 pro-
grama Fazendo Justica, parceria entre o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento, com apoio do Ministério da Justiga e Seguranga Publica, na figura do Departamento
Penitenciario Nacional.

Mesmo durante a pandemia de Covid-19, o programa vem realizando entregas estruturantes a partir da colabo-
ragao e do didlogo entre diferentes atores em todo o pais. Sdo 28 agdes desenvolvidas simultaneamente para
diferentes fases e necessidades do ciclo penal e do ciclo socioeducativo, que incluem a facilitagao de servigos,
reforgo ao arcabouco normativo e produgao e difusdo de conhecimento. E no contexto desse ultimo objetivo que
se insere a presente publicagao, agora parte integrante de um robusto catalogo que retine avangado conhecimen-
to técnico no campo da responsabilizagao e garantia de direitos, com orientagao pratica para aplicagao imediata
em todo o pais.

A presente publicacao, que integra a série Fazendo Justica, é resultado de pesquisa de abrangéncia inédita acerca
da composigao dos custos da reclusao de pessoas privadas de liberdade no sistema prisional brasileiro. Partindo
de revisao da literatura sobre o tema, foram analisados dados apresentados por cada unidade federativa. Buscou-
-se, assim, dar a necessaria visibilidade aos diferentes custos implicados na politica prisional, bem como apontar
caminhos possiveis para o aprimoramento metodoldgico do registro e analise dessas informagoes, empreitada
essencial para refletir sobre o tema de forma qualificada e para um planejamento com base em evidéncias.

A publicagao deste relatério busca, portanto, apontar possibilidades para equacionar a desafiadora questao de
como estimar e comparar custos prisionais, sem perder de vista a dimensao qualitativa dos servigos e o contexto
de sistematicas violagoes de direitos que marcam o sistema carcerario. O objetivo é nao apenas o de disseminar
o estado atual das informagdes disponiveis, mas, sobretudo, apoiar a qualificagao desses dados — impactando
positivamente a realidade de nosso sistema prisional.

Luiz Fux
Presidente do Supremo Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justica
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RESUMO

O presente relatério busca apresentar um mapeamento de parametros e dados referentes ao
custo da reclusao de pessoas no sistema prisional brasileiro. Para tal, foi realizado um levantamento
junto as Unidades da Federacao para investigar os custos implicados em suas politicas prisionais,
assim como quais as metodologias utilizadas para realizagao do calculo desses custos. Buscou-se,
ademais, realizar uma revisao bibliografica da literatura académica que versa sobre custos prisio-
nais, constatando-se que a tematica ainda é pouco trabalhada na literatura académica nacional.
Com base nessas andlises, este relatério propde possiveis caminhos para equacionar a questao
de como estimar e comparar custos prisionais, sem deixar de levar em consideragao o contexto de
sistematicas violagoes de direitos e garantias fundamentais a que a populagao privada de liberdade
estd submetida. Como sintese dessa construgao metodoldgica, apresenta-se por fim uma proposta
de indice que permita aferir e comparar ndao apenas os custos das politicas prisionais, mas também
a qualidade dos servigos penais.

PALAVRAS-CHAVES:

Custo per capita; sistema prisional; analise de custo-beneficio.






n INTRODUGAO

O conhecimento dos custos’ do governo é de suma importancia para a adogao de mudangas
nos procedimentos que regem as decisdes sobre o uso dos recursos publicos, bem como sobre os
métodos aplicados a gestao das politicas e dos programas governamentais. A contengao de gastos,
sob a retorica de racionalizagao da alocagao de recursos, é fulcro das decisées em politicas publi-
cas. No contexto atual, no qual uma crise de saude publica acarretada pela pandemia do Covid-19
vem produzindo déficits na arrecadacgao, essa preocupacgao se torna mais premente. Soma-se a isso
o fato de que, em diversas areas, nao ha informacgao precisa e de qualidade que guie a gestao dos
recursos publicos alocados. Como resultado, cresce o interesse em estratégias orientadas a dados
para maximizar os gastos governamentais.

Os gastos com politicas prisionais nao sao excegao ao quadro acima exposto. A gestao do
sistema prisional é um dos maiores desafios da Administragao, pois exige elevado grau de coordena-
¢ao de atores pertencentes aos Poderes Executivo e Judiciario da Uniao, estados e municipios, além
das funcoes de legislar e fiscalizar a cargo do Poder Legislativo (TCU, 2017). Décadas de encarce-
ramento e custos de corregao crescentes marcam a Histdria do pais. Nos ultimos 30 anos, o Brasil
observou um aumento dramatico no uso de prisdes para combater o crime. Como resultado, as taxas
de encarceramento dispararam, com a populagao carcerdria estadual do pais crescendo mais de
700% desde os anos 1990, passando de 90 para mais de 755 mil em dezembro de 2019. Hoje, mais
de 359 em cada 100 mil adultos esta encarcerado no pais (BRASIL, 2019). Essa tendéncia tem um
grande custo para os contribuintes, e nem sempre reverte-se numa redugao da criminalidade e maior
sensagao de seguranga.

Desse modo, o desenvolvimento de uma metodologia de quantificagao dos custos dos esta-
belecimentos penais, sem duvida, pode ser uma poderosa ferramenta para subsidiar a tomada de de-
cisoes. O desenvolvimento de uma politica publica eficaz para o sistema prisional brasileiro depende
de informagoes confiaveis. No ambito do Poder Executivo, essa metodologia pode balizar a imple-
mentacgao de politicas publicas para a populagao privada de liberdade, racionalizando a alocagao de
recursos. No Poder Judiciario, por seu turno, evidenciar esses custos pode contribuir para que se me-
Ihor pondere sobre as decisGes pelo encarceramento e adogao de alternativas penais. Certamente,
uma estimativa precisa do custo da politica prisional contribuira para que se reflita sobre a adogao
de politicas que reduzam o uso do encarceramento como meio principal de solu¢ao de conflitos na
esfera criminal.

1 Apesar de, na Economia, termos como custo, preco, gasto, desembolso e despesa nao serem necessariamente intercambidveis, para
fins deste trabalho serao tratados com a mesma significagao.

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avan¢os Necessarios



Embora a obtencao de informagdes orgamentarias possa ser simples, calcular com precisao
os custos prisionais, contudo, se apresenta como um verdadeiro desafio. Sao diversas as razoes
para tal dificuldade. Primeiramente, se deve ao fato de os gastos com a populagao prisional serem
realizados de modo fragmentado, entre diferentes secretarias e entes federados. A determinagao do
custo total das prises estaduais exige a contabilizagao dos gastos em todas as areas do governo
que apoiam o sistema prisional — nao apenas aquelas dentro do orgamento das corregdes. Ainda
que as pastas responsaveis pela politica prisional estadual concentrem sob sua responsabilidade a
maior parte dos gastos com a populagao privada de liberdade, gastos com saude e educacgao dessa
populacao, por exemplo, em alguns casos, advém das rubricas das respectivas secretarias. Ou seja,
a supressao de despesas relacionadas ao preso ou a sua diluicao em outras rubricas sao exemplos
de fatores que podem levar a subestimagao dos custos.

0 segundo desafio é desenvolver uma metodologia que seja capaz de medir os custos com-
parativamente. Em uma analise de custos, estes devem ser comparaveis. Ou seja, para que essa ana-
lise seja possivel, é necessario que sejam comparados elementos semelhantes. O que pode parecer
6bvio, no entanto, é uma questao particularmente desafiadora, pois as diferentes Unidades da Fede-
ragao podem definir ou administrar as atividades ligadas ao sistema prisional de maneira distinta.
Sobretudo no atual momento, de contengao orgamentaria, ha de se precaver para evitar que gestores
comparem o custo do preso em seu estado com o custo dos demais estados e, sem a devida analise
das razoes para tais diferencas, obtenham, dessa comparagao espuria, conclusdes equivocadas.

H4, ainda, o desafio de garantir que, sob o discurso da economicidade, o Estado nao se es-
cuse de cumprir os direitos e garantias previstos na Lei de Execugao Penal (Lei n® 7.210,de 11 de
Julho de 1984). Infelizmente, como ja foi reconhecido pelo préprio STF, "o estado de coisas incons-
titucional” do sistema prisional brasileiro (ADPF n° 347) evidencia, de modo geral, que as politicas
que visam assegurar as garantias e direitos das pessoas privadas de liberdade estao muito aquém
do que pede a norma.

Sabe-se, por exemplo, que a ocupacgao de estabelecimentos penais para além da sua capa-
cidade é a regra no pais. Segqundo dados mais recentes do Relatério de Informagoes Penitencidrias
- o Infopen (2019), a taxa de ocupacao média dos estabelecimentos prisionais no Brasil é de 1,71.
Assim, nos estabelecimentos onde a taxa de presos por vaga é maior que um, o custo de cada preso
pode ser diluido e aparentar ser mais reduzido, escondendo no entanto um custo danoso: esse qua-
dro, além de ferir os direitos fundamentais do individuo, em nada interessa a sociedade, favorecendo,
inclusive, a ocorréncia de rebelides.

Novamente, vemos aqui que o impeto de comparar o custo individual dos presos entre as
diferentes Unidades da Federacao sem esquadrinhar seus componentes deve ser evitado, pois os
baixos custos unitarios podem estar refletindo resultados piores em termos de seguranga. Além dis-
so, as diferencas podem estar relacionadas também a custos diferentes de materiais e servigos, que
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podem variar muito entre os estados, bem como o tamanho das unidades, que também influencia no
custo total dos presidios. Desse modo, vé-se que a inexisténcia de uma metodologia padronizada de
calculo, ou mesmo a multiplicidade de parametros, pode induzir a um processo de busca de equali-
zacao de custos entre diferentes estados com consequéncias danosas. (TCU, 2017)

E importante salientar que, no Brasil, ja existem esforcos no sentido de unificar as metodolo-
gias de calculo de custo prisionais. Em 2012, o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP) langou a Resolugao n° 06/2012, que estabelece os parametros para afericdo do custo do
preso, se tornando um importante marco sobre a questao. Determina, ademais, em seu artigo 6°, que
as Unidades da Federagao devem encaminhar mensalmente ao Depen planilhas contendo os dados
referentes ao custo mensal do preso por estabelecimento prisional. O que se verifica, contudo, é a
nao observancia dessa resolugao por parte dos governos estaduais. Segundo auditoria realizada
pelo Tribunal de Contas da Uniao, em 2017, apenas trés das vinte e sete Unidades da Federagao -
Distrito Federal, Minas Gerais e Mato Grosso do Sul — seguiam a referida Resolugao do Conselho.

Como, entao, discutir custos da politica prisional — cuja unidade de medida mais popular-
mente utilizada é o custo mensal por preso —, sobretudo para fins de comparagao entre Unidades da
Federagao, em um contexto no qual inexiste metodologia unificada e o que prevalece é o descumpri-
mento de direitos e garantias?

E sobre essas questdes que este trabalho se propde a debrucar. Longe de apresentar solu-
coes definitivas para o problema, a ideia aqui é apresentar possiveis caminhos para que, apés um
melhor aprofundamento do debate, se possa melhor equacionar a questao.

A fim de que se cumpra a finalidade proposta, além desta introdugao, o relatério encontra-se
dividido em trés partes. Na primeira, apresentamos um levantamento que evidencia como os entes
governamentais vém realizando a contabilizagao de seus gastos prisionais. Para realizar tal levan-
tamento, os governos estaduais foram provocados via mecanismos da Lei de Acesso a Informagao
—no 12.527, de 18 de novembro de 2011 — com o0 mesmo questionamento: qual o custo mensal dos
presos nos estabelecimentos prisionais e quais variaveis sao levadas em conta para contabilizar
esse gasto.

Apo6s essa analise sobre a contabilizagao dos custos realizada pelos estados, buscou-se rea-
lizar uma revisao bibliografica e documental — tanto nacional como internacional — de trabalhos que
versem sobre a tematica dos custos da politica prisional, evidenciando, assim, possiveis caminhos
e entraves para o solucionamento da questao. Dada a escassez de trabalhos nacionais que versem
sobre essa tematica, procurou-se investigar, também, como a producgao intelectual buscou equacio-
nar esse mesmo problema para outras politicas publicas.

Por fim, na terceira parte, embasada nas reflexdes feitas nas partes anteriores, ousou-se pro-
por possiveis caminhos para equacionar a questao de como estimar e comparar custos prisionais
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em meio a sistematica de violagoes de direitos e garantias fundamentais. A ideia aqui esta longe de
buscar solucionar a questao, mas sim apresentar um ponto de partida para maior aprofundamento
do debate. Todas as propostas aqui apresentadas devem, e se beneficiarao de, ser escrutinadas.
Como ja aprendido com politicas sociais — como de saude, educacgao e servigo social — a participa-
¢ao social no debate das solu¢des dos problemas de politicas publicas é essencial.
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COMO AS UNIDADES DA FEDERAGAO REALIZAM O
CALCULO DO CUSTO DO PRESO

E recente no pais a tentativa de uniformizar e sistematizar os dados referentes aos gastos com
o sistema prisional. Até 2012 nao havia uma metodologia Unica aplicada por todas as UFs na quanti-
ficacao dos custos por preso, o que dificultava tanto a gestao do sistema prisional quanto a transpa-
réncia dos gastos publicos. No entanto, com o intuito de criar parametros visando a padronizagao das
informagodes disponibilizadas pelas Unidades da Federagao, o CNPCP aprovou, por meio da Resolugao
6/2012, uma metodologia de calculo do custo mensal do preso. A grosso modo, o calculo proposto pela
Resolugao é feito da seguinte forma: divide-se as despesas com pessoal e administrativas do més de
referéncia pelo nimero de encarcerados no més. De acordo com o art. 5° da Resolugao, o custo men-
sal do preso é definido pela resultante do total de despesas apresentado no més de referéncia dividido
pela populagao carceraria do mesmo més.

A Resolugao elencou cerca de vinte parametros que devem ser discriminados e constar no
calculo do custo. A seguir, na tabela 01, apresentamos quais sao esses gastos e tecemos alguns co-
mentarios sobre a metodologia proposta.

Tabela 1: Itens de Gastos da Resolugao CNPCP n° 06/2012, com observagoes.

- Nespess JDSE 2COE€

1. Despesas com Pessoal

1.1.1 Saldrios: 6rgaos Via de regra, as despesas provenientes da rubrica “Saldrios” sdo
da administragdo | correspondentes aquelas decorrentes da folha de pessoal efetivo e
penitencidria comissionado do 6rgao responsavel pela administragao penitencidaria.

Deveria, no entanto, também incluir as despesas com pessoal de outros

1.1.2 Saldrios: outros o . . .~
6ra50s orgaos e secretarias que atuam no sistema. O que se observa é a ndo
g inclusao desse gasto no calculo dos custos prisionais.
1.2 Material de expe- Em geral, o termo é utilizado para delimitar as despesas com uma infini-
diente dade de materiais utilizados diretamente nos trabalhos administrativos,

tais como: agenda, alfinete de ago, almofada para carimbos, apagador,
apontador de lapis, grampos, guia para arquivo, guia de enderegamento
postal, impressos e formularios em geral, lacre, lapis, livros de ata

etc. Resta saber, contudo, o por qué da norma elencar esse gasto
como "despesas com pessoal”, visto que ha, também, no item 2.4, a
rubrica “material de escritério”. Essa sobreposigao tematica resulta
em inconsisténcias na utilizagao da Resolugao por parte das Unidades
da Federagao. Essa discrepancia pode ser observada nas planilhas de
gastos enviadas pelas UFs. O estado de Rondonia, por exemplo, nao
contabiliza gastos com “material de escritério” e contabiliza gastos
com material de expediente. Ja em Alagoas, essa ldgica se inverte: a
rubrica “material de expediente” foi excluida do rol de gastos.

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avangos Necessarios
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aluguel de equipa-
mentos de seguran-
¢a, de informatica,
veiculos, movéis e
imoveis

1.3 Prestadores de Despesa com a contratagao de pessoa fisica na prestagao de servigos,

servigo com o intuito de complementar o quadro de pessoal do Sistema
Prisional.

1.4 Estdgio remunera- | Pagamento de bolsa e vale transporte para estagiarios. Essas despesas
do de estudantes | tém como base legal a Lei no 11.788/2008 que dispde sobre estagio de

estudantes.

2. Outras despesas

2.1 Aluguéis (bens (Ver item 2.9)
imaoveis, moveis,
veiculos e
equipamentos de
informética)

2.2 Transportes Compoem esta rubrica as locagoes de automéveis, gastos com
(inclusive para combustiveis, aquisicao de materiais e manutengao de frota propria
deslocamento para | destinada a locomogao e escolta de pessoas privadas de liberdade,
as audiéncias e bem como a utilizagao por gestores da administragao penitenciaria.
atendimentos a A dificuldade de se encontrar o valor exato desta rubrica é que, em
saude) e combus- | algumas Unidades da Federagao, o transporte da pessoa privada de
tiveis liberdade é realizado pela Policia Militar, e nao pelo agente penitencia-

rio, portanto, sendo computado nos gastos daquela corporagao.

2.3 Material de Lim- O item 2.4 do Anexo | da Resolugao no 4/2017 do CNPCP dispoe sobre
peza a obrigatoriedade do Estado em fornecer esses itens.

2.4 Material de escri- | (Ver item 1.2)
torio

2.5 Agua, luz, telefone,
lixo e esgoto

2.6 Manutengao
predial

2.7 Manutengao de Em algumas Unidades da Federagao, a manutengao de equipamentos
equipamentos de | de seguranga e de informatica é realizada por meio da contratagao de
seguranga prestadores de servigos. Logo, essas atividades também podem ser

~ contabilizadas no item 1.3.

2.8 Manutengao de
equipamentos de
informatica

2.9 Aquisicao e/ou Novamente aqui ha uma sobreposigao de fungoes, desta vez com o

item 2.1. Outra questao a ser considerada segundo as classificagoes
orgamentarias é que esse item contém despesas de categorias eco-
némicas distintas: quando falamos de aquisi¢do — de equipamentos,
veiculos e imoveis — esses gastos devem ser contabilizados como
despesas de capital. Ja o aluguel, refere-se a uma despesa corrente.
Segundo o Manual Integrado de Administragao Financeira do Governo
Federal (SIAFI) devem, portanto, ser computadas em grupos de nature-
za da despesa distintos.
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2.10 Atividades laborais | De acordo com o Artigo 17° da Lei de Execugao Penal no 7.210/84, a
e educacionais assisténcia educacional compreendera a instrugao escolar e a forma-
¢ao profissional do preso e do internado. Desse modo, nesta rubrica
deveriam constar despesas com capacitagdes e materiais de uso nas
atividades laborais destinadas aos internos. Resta saber, contudo,
como sao contabilizados os gastos realizados pelas Secretarias de
Educagao que se destinam ao publico prisional.

2.11 Contrapartida da
administragao
penitencidria em
relagdo a parcerias
para desenvolvi-
mento de ativida-
des laborais ou
educacionais dos

presos
2.12 Alimentagéao Segundo o Artigo 12° da Lei de Execugao Penal no 7.210/84, é uma
obrigagao da administragao penitenciaria fornecer assisténcia material
ao preso que consistird também no fornecimento de alimentagao.
2.13 Material de higiene | A Resolugao n°4 de 5 de Outubro de 2017 do CNPCP, que dispoe sobre
pessoal padroes minimos para a assisténcia material do Estado a pessoa
~ . privada de liberdade, regulamenta, em seu anexo 1, os itens minimos
2.14 Colchées, unifor-

que devem conter em ambos os kits e a periodicidade de sua reposigao.
mes, roupas de

cama e banho

2.15 Recursos para A Politica Nacional de Atengao Integral a Saude das Pessoas Privadas
assisténcia a saude | de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP), instituida por meio da

do preso (médica, | Portaria Interministerial n° 1, de 2 de janeiro de 2014, disciplina as
odontoldgica, responsabilidades do Ministério da Saude e do Ministério da Justica
psicoldgica, terapia | e Seguranga Publica no que tange a politica. Para financiar a politica,
ocupacional, etc.) |recursos federais para custeio dos servigos sao repassados diretamen-
te aos estados e municipios habilitados. Na PNAISP o financiamento
participativo dos estados é equivalente a 20% do total do incentivo de
custeio repassado pelo Fundo Nacional de Saude aos Fundos Munici-
pais de Saude dos municipios aderentes. Ou seja, parte do dispéndio
com a politica se da no nivel Municipal, nao constando, desse modo, no
célculo dos gastos dos governos estaduais com a politica, dificultando

assim sua inclusao nos custos relativos a satide dos Eresos.

Como é possivel constatar, muito embora a Resolugao tenha trazido avangos na sistematiza-
cao dos gastos com o sistema prisional, ainda ha uma série de desafios para contabilizar o custo
do preso para os cofres publicos. Além dos pontos salientados na tabela, levantamos as seguintes
dificuldades de se contabilizar esse custo, que devem ser discutidas individualmente:

() Contabilizar custos que sao centralizados para fins administrativos;
(1) Custos de capital;
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(111) Servigos internos financiados por outras secretarias, como programas de educacgao e satde;
(IV) Custos relacionados a previdéncia e outros encargos sociais;

Apesar da Resolugao, ainda é um desafio para as gestdes dos sistemas penitenciarios esta-
duais a afericao do custo mensal por preso. Prova disso foram os resultados da Auditoria coorde-
nada pelo Tribunal de Contas da Uniao sobre o sistema prisional em 20172. O objetivo principal da
Auditoria foi realizar uma avaliagao ampla das atividades dos 6rgaos da execugao penal (formulagao
e execugao de politicas publicas, administragao prisional, prestagao de assisténcia juridica etc.) e,
em nivel federal, realizar o exame da concepgao de politicas publicas federais, bem como do grau de
alinhamento dessas politicas com as locais. Entre os objetivos especificos, no entanto, estava medir
0 quanto os gestores responsaveis por gerir e implementar politicas publicas voltadas ao sistema
prisional conhecem o custo mensal do preso de cada estabelecimento penal de forma a avaliar a
gestao do sistema.

A auditoria buscou constatar os seguintes aspectos da metodologia de afericao dos custos:

a) Existe sistematica formal de afericao do custo mensal do preso por unidade prisional e
por regime?

b) A estrutura de custos utilizada pela secretaria permite afericao do custo por preso de
acordo com a Resolugao CNPCP n° 6/2012, incluindo o controle do nimero de presos na
referida data-base?

c) Ha encaminhamento mensal ao Depen das planilhas contendo os dados referentes ao
custo mensal do preso por estabelecimento prisional?

d) Existe avaliagao do servigo ofertado pela unidade prisional considerando o custo mensal
do preso de cada unidade?

Das 27 Unidades da Federacao, apenas dezessete responderam a Auditoria. Dessas, 59% nao
haviam calculado o custo mensal dos presos nos ultimos trés anos. No que tange a existéncia de
normativos locais que determinem a aferigao do custo mensal do preso, constatou-se que nenhuma
delas editou alguma norma sobre o assunto. Cabe destacar que trés UFs — Distrito Federal, Mato
Grosso do Sul e Minas Gerais — declararam que os respectivos jurisdicionados observam os pro-
cedimentos da Resolugao CNPCP n° 6/2012. Quanto a definigao formal de responsabilidades pela
afericao do custo, apenas o estado do Maranhao afirmou que existe atribuicao formal de responsabi-
lidade ao Subsecretario de Justica e Administragao Penitenciaria. Na tabela 02 trazemos os achados
da referida Auditoria sistematizados.

2 TC 003.673/2017-0 (apenso TC 000.524/2017-4)
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Tabela 2: Sistematizacao dos dados levantados pela Auditoria do TCU (2017)
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ACRE X X X
ALAGOAS
AMAPA
AMAZONAS X X X
BAHIA X X
CEARA
DISTRITO FEDERAL X X X X
ESPIRITO SANTO
GOIAS
MARANHAO X X X
MATO GROSSO X X
MATO GROSSO DO X X X X
SUL
MINAS GERAIS X X X
PARA X X
PARAIBA X X
PARANA X X X
PERNAMBUCO
PIAU{*
RIO DE JANEIRO
RIO GRANDE DO X X
NORTE
RIO GRANDE DO X X X X
SUL
RONDONIA X X
RORAIMA X X
SANTA CATARINA
SAO PAULO
SERGIPE X X
TOCANTINS X X
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2.1. Analise dos gastos por Unidade da Federacao

Na tentativa de verificar como, apés o relatério do TCU, os estados vém contabilizando seus
gastos com a populagao prisional, optou-se por provoca-los, em face das prerrogativas previstas na
Lei de Acesso a Informacgao, com os seguintes questionamentos:

(i) Qual o custo mensal do preso nos estabelecimentos prisionais.

(i) Quais sao as variaveis que compdem o calculo do gasto e valores dos gastos em
cada variavel.

(iii) Caso disponiveis, dados de gastos desagregados por estabelecimentos penais.

Para a realizagao desta verificagao, foi possivel obter contato com 26 das 27 Unidades da Federa-
¢ao via E-sic — Sistema Eletronico de Servigo de Informacgao. A excegao foi o estado de Roraima, no qual,
apesar de inimeras tentativas, o sistema nao possibilitou o registro da demanda, por falha na ferramenta
de verificagao “CAPTCHA®". Por seu turno, das UFs inquiridas via Lei de Acesso a Informacao (LAl), apenas
uma nao respondeu a requisicao de informacao: o Acre. Aguardou-se, sem éxito, mais de 90 dias por uma
resposta do estado, extrapolando, assim, todos os prazos previstos na LAI.

Dos estados que responderam a demanda, trés afirmaram nao serem capazes de fornecer a in-
formagao requerida: Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte e Santa Catarina. A Ouvidoria de Santa Catarina
afirmou nao poder responder pois esta desenvolvendo o projeto do Sistema de Informagao de Custos de
Santa Catarina (SICSC) e, no momento da consulta, ainda encontrava-se em validagdo a metodologia de
coleta dos dados a ser utilizada pelo sistema. O Rio Grande do Norte afirmou apenas que sua Coordenagao
de Administragao Penitencidria nao dispoe de parametros referentes ao custo mensal dos apenados. O
Rio de Janeiro, primeiramente, atrasou a resposta, justificando-a devido a auséncia de expediente dos fun-
cionarios em razao das medidas protetivas a Covid-19. Apds esse atraso, afirmou nao ter como disponibi-
lizar o dado pois necessitaria de destinagao de equipe capacitada para andlise da matéria, embasando-se,
assim, no artigo 13°, inciso Il da Lei de Acesso a Informagao®.

Entre aqueles que disponibilizaram alguma informagao, por seu turno, nove estados forne-
ceram apenas o custo mensal total do preso, sem discriminar os valores destinados a cada compo-

3 Acrdénimo para "Completely Automated Public Turing test to tell Computers and Humans Apart”. E uma ferramenta de medida de seguran-
¢a conhecido como autenticagao por desafio e resposta. Busca evitar acionamentos do sistema por spam.

4 “Art. 11. O 6rgéo ou entidade publica devera autorizar ou conceder o acesso imediato & informagao disponivel. § 1° Ndo sendo possivel con-
ceder o acesso imediato, na forma disposta no caput, o 6rgao ou entidade que receber o pedido devera, em prazo ndo superior a 20 (vinte) dias: (...)
§ 2° 0 prazo referido no § 1° podera ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa expressa, da qual serd cientificado o requerente.”
5 "Art. 13: Nao seréo atendidos pedidos de acesso a informagao: (...) Il - que exijam trabalhos adicionais de analise, interpretagdo ou conso-
lidagédo de dados e informagdes, ou servigo de produgdo ou tratamento de dados que nao seja de competéncia do drgao ou entidade. Pardgrafo
unico. Na hipétese do inciso Ill do caput, o 6rgao ou entidade deverd, caso tenha conhecimento, indicar o local onde se encontram as informagées
a partir das quais o requerente podera realizar a interpretagdo, consolidagao ou tratamento de dados”
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nente do gasto: Bahia, Ceard, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pard, Parai-
ba e Tocantins. Apesar de nao trazerem o dado discriminado, Bahia, Ceara, Maranhao e Mato Grosso
afirmam utilizar a Resolugao n° 6/2012 do CNPCP como referéncia para realizar o calculo dos gastos.
0 estado de Goids, por seu turno, afirma utilizar a Resolugao, mas apresentou o dado discriminando
apenas das despesas que geram maior impacto no custo mensal do preso.

Enviaram tabela seguindo, minimamente, a Resolugao n° 6/2012 do CNPCP. Alagoas, Distrito
Federal, Piaui, Rio Grande do Sul, Rondonia e Sergipe. Os dados de Alagoas, apesar de completos,
referem-se ao ano de 2018 e os do Piaui, a 2017. Estados como Alagoas, Piaui e Sergipe trazem mais
itens discriminados do que o proposto pela prépria Resolugao. Custos com itens como Capacitagao
de Servidores e Diarias e Passagens sao exemplos de gastos que nao estavam contidos na Resolugao,
mas aparecem discriminados por esses estados.

Estados como Amapda, Amazonas, Parana, Pernambuco e Sao Paulo enviaram relatério discri-
minando seus custos, mas com metodologia prépria. O estado do Amapa, por exemplo, é o Unico a
considerar no calculo o custo dos Defensores Publicos e servidores da escola estadual que trabalham
no sistema. O calculo apresentado, contudo, apresenta a média sem discriminar pessoas monitoradas
das privadas de liberdade. O Amazonas nao contabiliza no calculo os custos com pessoal, gasto este
que, via de regra, compde mais da metade do custo do preso. Muito semelhante é o calculo de Pernam-
buco, que discrimina gastos com alimentagao, d4gua potavel e energia, mas nao incorpora os gastos
com folha de pagamento. O Parang, por seu turno, traz em seu calculo os gastos totais de seu Depar-
tamento Penitenciario somados aos gastos de capital®, com o Fundo Estadual de Saude (Funsaude) e
com a politica de monitoragao eletronica’.

Ja Sao Paulo traz os gastos separados por quatorze categorias, a que se referem como “servi-
¢os”. Sao elas: assisténcia ao egresso e a familia; assisténcia legal ao custodiado; atencao a saude do
custodiado; agdes de reintegragao social; conservagao e manutengao das unidades prisionais; capa-
citacao, aperfeicoamento e empregabilidade; gestao humana e seguranga da custddia; necessidades
basicas dos custodiados; formacao educacional e profissional; provisao de postos de trabalho; penas
e medidas alternativas; servigos corporativos e administrativos da entidade; servigo administrativo e
suporte administrativo. Cada um desses servigos, por seu turno, é subdividido nas seguintes catego-
rias de “recursos”: pessoal; contribuicao patronal; servigos de terceiros; utilidade publica; material de
consumo; alimentagao; outros.

Ha, ademais, que fazer uma ressalva quanto a informagao fornecida pelo Tocantins. O valor
apresentado, de RS 4.200, refere-se, tdo somente, a média dos custos de dois estabelecimentos prisio-
nais: ambos, no caso, geridos com participagao da iniciativa privada. Tudo indica que este é o motivo

6 Obras e investimentos.
7 Traz o célculo do custo total do preso com e sem tornozeleira.
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pelo qual o valor apresentado por Tocantins é consideravelmente superior aos informados pelas de-
mais Unidades da Federagao. Esta informacgao, cabe destacar, contradiz a expectativa corrente de que
uma redugao nos gastos com o sistema prisional seria possivel a partir da participagao da iniciativa
privada no setor. Buscou-se realizar outros contatos com o estado para que fosse enviado um dado
que correspondesse a todos os estabelecimentos, contudo, nao se obteve sucesso. Optou-se, de todo
modo, por utilizar o dado apresentado, a despeito de sua limitagao, fazendo aqui essa ressalva.

Por fim, vale destacar que apenas trés estados foram capazes de apresentar o dado dis-
criminado por unidade prisional: Rondonia, Sergipe e Sao Paulo. No caso desses estados, pode-se
constatar como é discrepante o custo mensal per capita do preso entre um estabelecimento e outro.
No caso de Sao Paulo, essa discrepancia é especialmente gritante: ao passo que o custo mensal do
preso na Penitenciaria Il de Serra Azul, responsavel por abrigar 1.836 internos é de RS 629, no Centro
de Readaptacgao Penitenciaria Dr. Jose Ismael Pedrosa, em Presidente Bernardes, com 36 presos, o
valor é de RS 30.217. O custo elevado em Presidente Bernardes relaciona-se, sobretudo, ao fato des-
se estabelecimento ser responsavel por abrigar presos cumprindo Regime Disciplinar Diferenciado
(RDD)® e esse tipo de regime exigir uma maior quantidade de agentes penais em exercicio. Nota-se
que cerca de 85% do custo com o preso (RS 25.792) nesse estabelecimento refere-se a obrigagoes
com a folha de pagamento, ao passo que os gastos mensais com as necessidades basicas dos cus-
todiados (RS 791) se mantém préximos a média dos estabelecimentos do estado: de RS 704.

Em Sergipe, por seu turno, o que a analise dos gastos discriminados por estabelecimento pe-
nal evidencia é a diferencga entre os custos observados nas unidades geridas com parcerias privadas
e os custos das demais unidades publicas. Ao passo que nos estabelecimentos geridos em regime de
cogestao® o custo mensal do preso gira em torno de RS 4.777, nos estabelecimentos publicos esse va-
lor é, em média, 60% menor: por volta de RS 1.859. Essa discrepancia também pode ser observado no
gasto mensal por preso da Unica Parceria Publico Privada (PPP) ', em Ribeirdo das Neves (MG). Nesse
estabelecimento, o gasto mensal com o preso gira em torno de RS 3.916,38'"', ao passo que o valor
médio em Minas Gerais é de R$2.385, 40% menor. Cabe destacar que seria pertinente uma analise mais

8 Regime Disciplinar Diferenciado (RDD) - disposto no artigo 52 da LEP e regulamentado pela Lei no 10.792/2003 - é uma medida dis-
ciplinar destinada a presos provisérios ou condenados, nacionais ou estrangeiros, que apresentem alto risco para a ordem e a seguranga
do estabelecimento penal ou da sociedade que, ao menos em tese, deveria durar, no maximo, 360 dias por sanc¢ao. Na pratica, o que isto
significa é que as pessoas submetidas ao RDD sao enviadas a estabelecimentos de seguranga maxima, onde cumprem suas penas em
celas individuais e tém o tempo de saida de cela e visitagdo mais limitados.

9 Segundo Monteiro (2007), no modelo de cogestao o administrador privado é responsavel por gerir os servigos da unidade prisional
- como alimentagao, vestimenta, higiene, lazer etc. - enquanto o Estado segue fazendo a administragao da pena, cuidando da pessoa
privada de liberdade sob o aspecto juridico. Ou seja, ao Estado incumbe a indicagao do Diretor-Geral do estabelecimento e a responsabili-
dade pela seguranga externa da prisao, bem como o relacionamento com juizo de execugao penal, enquanto a empresa privada compete
fornecer e gerir o trabalho, a seguranga interna, a educagao, o transporte, a alimentacao, o lazer, as assisténcias sociais etc.

10 No caso das PPP’s, a empresa privada, além dos servicos prisionais, é também responséavel pela construcdo do estabelecimento
prisional. Desse modo, o Estado deve remunerar o ator privado por ambas essas atividades.

11 Esse valor nao foi fornecido pelo estado de Minas Gerais no primeiro pedido de LAI, mas, sim, em um pedido especifico a parte.
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aprofundada dos gastos de acordo com o modelo de gestao empregado, contudo, dada a escassez de
dados discriminados fornecidos pelas UFs, nao é possivel fazer maiores ponderagoes.

A fim de facilitar o entendimento, na tabela 03, ha uma sistematizagao das informagdes aci-

ma descritas:

Tabela 3: Sistematizacao das Respostas das UFs sobre custos prisionais

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

Pl

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

Nao foi possivel
contato via LAI

Nao respondeu ao
pedido via LAI

Respondeu
que nao sabe
informar o gasto

Mencionou uso
da CNPCP 06/12

Enviou apenas
o gasto total

Dado discriminado
por rubrica

Dado
discriminado por
estabelecimento

X X|X|X XX XX X X X
X| X X|X|X|X|X]|X X
X|X|X X|X|[X X|X|X X X XX
X XX

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avangos Necessarios

21



22

Com o intuito de validar os dados, também foi consultado o Departamento Penitenciario Na-
cional (Depen) sobre a disponibilidade dos dados referente ao custo prisional nas Unidades da Fe-
deragao. Fez-se essa consulta pois, segundo o artigo 6° da Resolugao no 6/2012 do CNPCP, em seu
paragrafo unico, as Unidades da Federagao deveriam enviar mensalmente ao Depen planilhas refe-
rentes ao custo mensal do preso por estabelecimento prisional, até o dia dez de cada més. Sequndo
o Departamento'?, o ultimo levantamento nacional do custo mensal do preso no Brasil foi realizado
entre o segundo semestre de 2018 e o primeiro semestre de 2019. Entretanto, as UFs enfrentaram
dificuldades para responder a demanda, nao havendo, portanto, dados consolidados. Declara, ainda,
que no presente momento, esta realizando nova coleta anual dos dados, com a adogao de novos
procedimentos. Nao foi especificado quais seriam esses novos procedimentos.

A tabela a sequir traz, para as UFs que discriminaram os seus dados, os itens que constam
no calculo do custo prisional:

Tabela 4: Discriminagao dos gastos por UF

Despesas AL AM AP DF ES GO PR PE PI RS RO SP SE

1.1.1 Salarios: 6érgaos da administragao
penitenciaria

1.1.2 Salarios: outros 6rgaos X x x X
1.2 Material de expediente x x x X
1.3 Prestadores de servigo X x x x x x X
1.4 Estagio remunerado de estudantes X X X X X

2.1 Aluguéis (bens imoveis, moveis, vei-
culos e equipamentos de informatica)

2.2 Transportes (inclusive para deslo-
camento para as audiéncias e atendi- X X X x X x X x
mentos a saude) e combustiveis

2.3 Material de Limpeza X X x X X X
2.5 Agua, luz, telefone, lixo e esgoto X X X X X X x X X
2.6 Manutencao predial x x x x X x X

2.7 Manutencao de equipamentos de
seguranga

2.8 Manutencao de equipamentos de
informatica

12 Resposta contida no processo SEI: 08198.026498/2020-34
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2.9 Aquisi¢ao e/ou aluguel de equipa-
mentos de seguranga, de informatica, x X X x x
veiculos, mdveis e imdveis

2.10 Atividades laborais e educacionais x X X X x x
2.12 Alimentagao x| ox x | ox | ox x | ox fox | x| x| ox
2.13 Material de higiene pessoal X X x X X X x
2.4 Material de escritério x X

2.11 Contrapartida da administragao
penitencidria em relagao a parcerias

. . . X X
para desenvolvimento de atividades
laborais ou educacionais dos presos
2.14 Colchées, uniformes, roupas de
X X X X X X

cama e banho

2.15 Recursos para assisténcia a
saude do preso (médica, odontoldgica, x X X x X X
psicoldgica, terapia ocupacional, etc.)

3. Gasto com Defensores X

4. Gastos de Capital X

6. Diarias e Passagens x X x x

5. Contribuigao Patronal/ Outras despe-

sas c/ pessoal " ” " ” ”
7. Impostos X
8. Salarios aos apenados X X x
9. Monitoragao Eletronica X x X x x
10. Curso de aperfeigoamento X
11. Conselho da Comunidade x
12. Uniforme/fardamento x x
13. Operacoes Militares x

Como a propria revisao da metodologia aponta, embora essa discrepancia de valores seja
alarmante, o que deve ser entendido é que, em alguns casos, as despesas apresentadas com de-
partamentos penitenciarios representam apenas uma parte da obrigagao financeira com a pessoa
privada de liberdade, apenas uma parcela do quanto o estado se compromete quando condena um
individuo a prisao. Parte da dificuldade em se calcular o gasto total encontra-se, como sera me-
Ihor discutido, no fato dos gastos com o sistema encontrarem-se dispersos em diferentes pastas
e diferentes entes federados. Desse modo, 0os nimeros existentes, até mesmo os mais elevados,
frequentemente subestimam o custo total nas prisdes estaduais — e em alguns estados, os custos
negligenciados sao substanciais.

Feitas todas essas consideragoes, na Figura 01 apresentamos 0s custos mensais por preso
divulgados pelas unidades da Federacao. Nota-se que, em média, esse custo mensal é de R$2.146.
Se ponderarmos esse valor pelo tamanho das populagées prisionais das UFs o custo médio é de RS
1.803. A variagao entre o valores apresentados pelas UFs, contudo, se mostra bastante substancial:
ha uma diferenca de 340% entre o estado com o menor custo per capta, Pernambuco (RS 955), e o
que mais gasta, o Tocantins (R$4.200).
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Figura 1: Custo mensal do preso por UF
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Como vimos, apesar das Unidades da Federagao terem enviado os dados acima para respon-
der a mesma pergunta — o custo per capita mensal do preso na UF — as metodologias utilizadas para
chegar a esse valor em muito se diferenciam. Portanto, parte da variagao encontrada acima deve ser
atribuida a essa auséncia de uniformidade metodoldgica. A fim de promover uma comparagao sob
mesmas bases, no grafico 01 comparamos apenas os valores apresentados pelas Unidades da Fede-
racao que afirmam utilizar a Resolugao n° 06/2012 do CNPCP. Observa-se que, apesar da amplitude
entre os valores ser consideravelmente menor — a diferenga entre o estado que mais gasta (Bahia)
e 0 que menos gasta (Rondonia) é de 161% —, a média do custo mensal é, praticamente, a mesma.
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Grafico 1: Custo mensal por preso nas UFs que declararam utilizar a Resolugao n° 06/2012
do CNPCP na metodologia de calculo
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Buscou-se, ademais, nos casos em que foi possivel discriminar os custos por tipo de gasto,
comparar como as Unidades da Federacao realizam o dispéndio com a populacgao privada de liberda-
de. Entre as comparagdes que merecem destaque estd, certamente, o peso da folha de pagamento
e outras despesas com pessoal — como contribuicdes patronais — na composi¢cao dos custos do
sistema prisional. Como mostra o grafico 02, na Unidade da Federagao em que esse tipo de gasto
menos onera os custos com o sistema prisional, no Distrito Federal, os gastos com pessoal chegam
a representar 60% do total dos gastos com a pessoa privada de liberdade. Ja no estado onde mais
onera, Amap4, essa porcentagem chega a surpreendente cifra de 83%. O valor elevado apresentado
pelo Amap4, cabe destacar, nao é um reflexo de uma proporgao adequada de agentes de custédia
por preso. Segundo dados do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias de dezembro
de 2019, o estado é o segundo com maior quantidade de pessoas privadas de liberdade por agente
de custddia - 19, ficando atras apenas de Alagoas, cuja proporgao é de 20 presos por agente.
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Grafico 2: Gastos com pessoal por Unidade da Federagao
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Buscou-se, ademais, comparar o valor gasto pelas Unidades da Federagao com um dos princi-
pais itens de composi¢ao do gasto: a alimentagao. Nesse quesito o que se observou, mais uma vez,
foi uma grande discrepancia entre os valores informados pelos estados. Ao passo que em Pernam-
buco o gasto diario com a alimentagao da pessoa privada de liberdade é de menos de seis reais, no
Amazonas esse gasto € seis vezes maior. RS 38 diarios.

Infelizmente, esta pesquisa nao dispoe de maiores informagdes para compreender o porqué
dessa diferenga. Contudo, entendemos que seria pertinente uma investigagao mais aprofundada
sobre essa questao para entender os fatores que levam os gastos com alimentagao das pessoas
privadas de liberdade a apresentar tamanha diferenca entre as UFs.

O grafico 03 traz uma comparagao entre os gastos mensais com alimentagao per capita no
sistema prisional com o valor da cesta basica estimado pelo Departamento Intersindical de Estatis-
tica e Estudos Socioecondémicos — o DIEESE —, por meio da Pesquisa Nacional da Cesta Basica de
Alimentos (PNCBA)'3. Como é possivel observar, apesar de Pernambuco apresentar o menor gasto

13 A PNCBA é um levantamento continuo dos pregcos de um conjunto de produtos alimenticios considerados essenciais. Os itens
basicos pesquisados foram definidos pelo Decreto Lei n°® 399, de 30 de abril de 1938, que regulamentou o salario minimo no Brasil e esta
vigente até os dias atuais. O Decreto determinou que a cesta de alimentos fosse composta por 13 produtos alimenticios em quantidades
suficientes para garantir, durante um més, o sustento e bem-estar de um trabalhador em idade adulta. Os produtos e quantidades estipu-
ladas foram diferenciados por regido, de acordo com os habitos alimentares locais.

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avan¢os Necessarios



per capita com alimentagao, é em Sao Paulo que observa-se a maior discrepancia entre esses valo-
res: ha uma diferenca de RS 343 entre o valor da cesta basica no estado (RS 520) e o valor gasto por
més com alimentagao por pessoa privada de liberdade (RS177).

Grafico 3: Custo mensal da alimentagao dos presos vs. prego da cesta basica na UF
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Por fim, buscou-se comparar quanto as UFs gastam com as demais necessidades materiais
das pessoas privadas de liberdade, como materiais de higiene, uniforme, colchdes e material de
limpeza. Para fazer essa analise, nas UFs que utilizam a resolugao n° 06/2012 CNPCP, somou-se os
valores indicados como gasto na rubrica 2.13 — Material de higiene pessoal — e 2.13 — Colchdes, uni-
formes, roupas de cama e banho. Para os estados que discriminaram seus gastos, mas nao utilizam
a referida Resolugao, buscou-se somar todos os gastos que indicavam esses itens'. Como é possi-
vel notar no grafico 04, ha consideravel discrepancia nos valores informados pelas UFs: o estado do
Amazonas, por exemplo, gasta quase 10 vezes mais que o Alagoas.

14 0 Estado do Espirito Santo, por exemplo, discriminou apenas gastos com “kit preso” e “uniforme”.
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Grafico 4: Gasto mensal com higiene, vestimenta, colchdes e material de limpeza por UF
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As discrepancias acima observadas suscitam indagar como os estados, com gastos tao redu-
zidos, sao capazes de fornecer subsidios minimos para as pessoas privadas de liberdade. A resposta
provavel é apenas uma: essas necessidades basicas nao estao sendo devidamente atendidas. An-
tes de entrarmos nessa discussao, dado as dificuldades aqui encontradas, é importante buscar na
literatura as metodologias e ferramentas disponiveis para melhor analisar os gastos com o sistema
prisional. E o que seré feito na sess3o a seguir.

O Sistema Penitenciario Federal

Como ja discutido, o custo mensal do preso varia de acordo com o tipo de estabele-
cimento no qual ele esta custodiado. Desse modo, estabelecimentos de alta seguranga ten-
dem a ser mais dispendiosos. Com esta consideragao em mente, € interessante observar os
gastos com os presos custodiados no Sistema Penitencidrio Federal (SPF). Criado em 2006,
o SPF conta hoje com cinco penitenciarias de seguranga maxima — Catanduvas/PR, Campo
Grande/MS, Mossoré/RN, Porto Velho/RO e Brasilia/DF.

O sistema é destinado a custodiar presos que atendem aos seguintes requisitos: | —
Ter desempenhado fungao de lideranga ou participado de forma relevante em organizagao
criminosa; |l — Ter praticado crime que coloque em risco a sua integridade fisica no ambien-
te prisional de origem; Ill — estar submetido ao Regime Disciplinar Diferenciado — RDD; IV
— Ser membro de quadrilha ou bando, envolvido na pratica reiterada de crimes com violéncia
ou grave ameacga; V — Ser réu colaborador ou delator premiado, desde que essa condigao
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represente risco a sua integridade fisica no ambiente prisional de origem; ou VI — Estar en-
volvido em incidentes de fuga, de violéncia ou de grave indisciplina no sistema prisional de
origem. Ou seja, situagao de extrema excepcionalidade. Por ter uma finalidade tao especifi-
ca, 0 numero de presos no Sistema Penitencidrio Federal representa hoje menos de 0,1% da
populacao prisional do pais.

No ano de 2020, o Sistema Penitenciario Federal (SPF) registrava a custddia de lide-
res de 31 grupos criminosos. Sao organizagdes criminosas com origens diversas, entre as
quais encontram-se grupos que surgiram nas prisdes, que surgiram nas forgas policiais (mi-
licias) e grupos envolvidos com narcotréafico e lavagem dinheiro, dentre outras. E importante
ressaltar, contudo, que ainda que o SPF seja reconhecido por, até o momento, nao haver sido
palco de fugas ou rebelides, ele ndao deve servir de modelo para os sistemas penitenciarios
estaduais, nao apenas devido aos altos custos implicados na manutencao desses estabe-
lecimentos, mas também devido aos objetivos especificos e distintos para os quais ambos
sistemas foram criados. Ps procedimentos e parametros extremamente rigidos, pensados
para aqueles individuos de maior periculosidade custodiados no SPF, nao sao adequados a
populagao carceraria como um todo e, se aplicados de forma indiscriminada, podem vir a
comprometer a reintegragao social do custodiado.

Em resposta a solicitacao de acesso a informagao, o Departamento Penitenciario
Nacional forneceu os dados mais recentes disponiveis acerca dos gastos no SPF. De acordo
com o Depen, o célculo do custo mensal do preso é resultante do total de despesas realiza-
das no més de referéncia dividido pela populagao carceraria do mesmo més. Desta forma, o
custo mensal do preso nao é um valor fixo, variando de acordo com os gastos efetivados no
més analisado e com a variagao do quantitativo total da populagao carceraria. Assim, visan-
do informar um valor mais préximo do real, foi informada a média dos levantamentos reali-
zados ao longo do ano de 2020: R$35.215,60. Como se pode observar, a diferenga é tamanha
chega a ser 16 vezes maior que a média nacional dos sistemas penitencidrios estaduais.

Resta saber como esse gasto mensal por preso é alocado no SPF. A decomposicao
dos gastos é possivel através da analise de planilha fornecida pelo Depen, a qual traz as
despesas realizadas no més de setembro de 2020 desagregadas por uma série de indicado-
res, conforme a resolugao n°6 do CNPCP. . No grafico a seguir é possivel observar que, as-
sim como visto nos sistemas estaduais, a maior parte dos gastos do Sistema Penitenciario
Federal (82%) é destinada ao pagamento de salarios dos servidores. Do restante do gasto,
a maior despesa é com o transporte de presos sob custddia — equivalente em média a RS
2.034 mensais por preso — e alimentagido — RS 1.028.

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avangos Necessarios

29



30

4%
Manutencao veicular e
fornecimento de combustiveis
4%

Manutencgao predial
5%
oZ ~< Uniformes

e TA 8%

30%
Transporte

82% 18% : Aluguéis de presos
Folha de Outros 8%
Pagamento Servigo de limpeza
e conservagaol
15%
11% Alimentagao
Apoio administrativo
e colaborador eventual
12%

Energia elétrica,
4gua e tratamento
de esgoto

A disparidade observada entre os custos por preso do SPF e dos sistemas peniten-
ciarios estaduais decorre, em grande parcela, da maior proporgao no nimero de funcionarios
por preso no sistema federal. Destaca-se que o Depen observa a individualizagao da pena e
o atendimento da Resolugao CNPCP no 09, de 13 de novembro de 2009, que recomenda a
proporgao de 1 agente para cada grupo de 5 presos para uma devida atuagao. Via de regra,
os individuos custodiados no SPF, por serem considerados de alta periculosidade, ficam iso-
lados em celas individualizadas, em contraposigao as celas ocupadas por varios individuos
encontradas nos presidios estaduais, em sua grande parte em situagao de superlotagao.
Ainda, como ja dito, por se tratar de um sistema destinado a custodiar individuos em situa-
¢ao bastante excepcional, a demanda por vagas nos presidios federais é consideravelmente
menor, podendo haver vagas nao ocupadas em numero significativo. Uma vez que o calculo
do custo mensal do preso resulta da divisao do total de despesas realizadas no més de
referéncia pela populagao carceraria, um numero menor de individuos custodiados resulta,
consequentemente, em um custo mais elevado por pessoa presa, se mantidos fixos os cus-
tos com salarios e manutengao de equipamentos.

Para uma parte da literatura, os gastos com o sistema prisional devem ser analisados
a luz dos "custos econémicos da criminalidade”. Embora seja uma perspectiva que merega
atengao, os esforgos de se levantar esses custos fogem do escopo dessa pesquisa. Para
aqueles que tem interesse pela tematica, sugerimos a leitura de Jaitman (2017).
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B REVISAO DA LITERATURA

De imediato, quando nos deparamos com a tematica de calculo dos custos prisionais no Bra-
sil nos deparamos com uma literatura nacional escassa. Praticamente inexistem trabalhos cientifi-
cos que tratam especificamente dessa tematica. O que ha, contudo, sdo pesquisas que tangenciam
o tema. Via de regra, estas discutem as seguintes tematicas: a importancia de se calcular os custos
sociais e intangiveis do aprisionamento (FRANCA, 2018; SOU DA PAZ, 2019); os mecanismos e di-
ficuldades de financiamento das politicas prisionais (VASCONCELOS et al., 2018; ZIETLOW, 2014);
analises que buscam investigar o impacto da participagao da iniciativa privada na gestao dos es-
tabelecimentos prisionais (CABRAL & LAZZARINI, 2010). Como regra, os trabalhos nao questionam
como mensurar o “retorno” desse gasto. Nenhuma das pesquisas, ademais, propoe-se a trazer pos-
siveis caminhos para uma contabilizagao mais eficiente dos custos no sistema prisional patrio. De
todo modo, trazemos a sequir, sistematizadas, as principais contribuicdes desses estudos, com o
intuito de apresentar o estado da arte dessa discussao.

Ao discutir os custos dos presos provisérios no sistema do Rio de Janeiro, Franca (2018) é
uma das autoras que faz questao de diferenciar os custos ponderaveis dos imponderaveis do siste-
ma carcerario. A autora define como custos ponderaveis aqueles: "passiveis de medigao direta no sis-
tema penitenciario e englobam os gastos com a manuteng¢ao de uma pessoa presa e o custo da criagao de
novas vagas, seja construindo novos estabelecimentos penais ou ampliando os existentes” (p. 44). Ja por
imponderaveis, a autora se refere aos custos que provém da pessoa privada de liberdade, seja ela
condenada ou apenas acusada, da violéncia decorrente do processo de prisao em si e da violéncia e
das condigdes insalubres dentro das prisoes (p.45).

Segundo Franca (2018), nao é facil quantificar e traduzir os impactos do aprisionamento em
valores monetarios. Contudo, afirma ela, nao ha duvida de que estes representam altos custos para
os individuos que passam pelo processo de encarceramento. A autora vai ainda mais adiante dizen-
do que ha, também, que se considerar os impactos orgamentarios para o proprio Estado: uma vez
que este deixa de arrecadar impostos com a pessoa presa, gasta para manté-la no sistema e, dada a
dificuldade de reinsercao do egresso na sociedade, provavelmente continuara deixando de arrecadar
impostos e contribuigao previdenciaria depois que o individuo for solto. De fato, o que a autora fala
encontra respaldo na realidade do pais: segqundo dados do Relatério de Informagdes Penitencidrias
— o Infopen, referentes ao ano de 2019, a quase totalidade dos presos no pais (98%) esta em idade
economicamente ativa. Cerca de 6 em cada 10, sao jovens com menos de 30 anos (BRASIL, 2019).
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Os custos ocultos da prisao (LISTWAN, et al., 2013)

Os custos intangiveis da prisdao sao mais dificeis de calcular, mas devem ser consi-
derados em qualquer andlise de custo. A perda de moradia, dificuldade em encontrar tra-
balho e saude precaria associada ao encarceramento nao s6 impactam no bem-estar dos
prisioneiros, mas também aumentam a probabilidade de reincidéncia.

Perda de moradia — Muitas pessoas presas se tornam desabrigadas ao serem liber-
tadas da custddia. Muitos reincidentes afirmam que a falta de moradia adequada é um dos
principais fatores que contribuem para seu retorno a prisao, embora programas de moradia
publica geralmente nao tenham cotas para egressos.

Saude - A incidéncia de mortes relacionadas a drogas e suicidio é desproporcio-
nalmente alta para pessoas recém liberadas da prisao, principalmente mulheres. Os altos
indices de doencas infectocontagiosas como HIV, hepatites e tuberculose também podem
colocar em risco a vida das pessoas egressas e suas familias.

Vivéncias de violéncia psicoldgica, fisica e sexual sao ocorréncias comuns nas pri-
soes. Para algumas pessoas presas, novos problemas de saude mental, como depressao,
surgem em resposta a brutalidade do sistema prisional. Representam, ademais, um custo
elevado para a saude publica do pais.

Estigma contra as pessoas egressas — Pessoas que vivenciam a prisao sao frequen-
temente sobrecarregadas com o estigma associado e suas perspectivas de emprego cos-
tumam ser severa e, por vezes, permanentemente prejudicadas.

O periodo de prisao pode fazer com que pessoas ja deslocadas e marginalizadas se
sintam ainda mais alienadas da comunidade em geral e pode enfraquecer a identidade pes-
soal, a confianga e a motivagao. Esta exclusao da forga de trabalho e da vida comunitaria
aumenta o risco de isolamento social e pobreza, que, por sua vez, aumenta significativa-
mente o risco de reincidéncia.

Impacto familiar — O afastamento familiar e comunitario causado pela prisao tem
custos sociais e emocionais 6bvios, incluindo riscos aumentados de separagao da fami-
lia e de desagregacao para os filhos. As criangas podem ter que se mudar ou ficar sob
os cuidados do estado. Alguns estudos mostraram que os filhos de pessoas presas tém
muito menos probabilidade de concluir o ensino médio, mais probabilidade de se tornarem
pessoas em situacao de rua e desempregados e mais probabilidade de entrar em contato
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com o sistema de justica juvenil ou criminal. Além disso, a pouca literatura que existe sobre
reincidéncia sugere que manter lagos comunitarios é absolutamente central para qualquer
tentativa de tentar reduzir novos envolvimentos em atividades criminais.

Aumento da probabilidade de cometer novos crimes como resultado da prisao — Por
causa dos muitos efeitos prejudiciais da prisao, pode-se argumentar que o encarceramento
de fato aumenta as chances de reincidéncia. Além dos custos 6bvios de um crime, como
danos a propriedade, um nimero crescente de pessoas sendo presas também agrega as
despesas de construcao de novas prisdes, aumento dos prémios de seguro e custos ocul-
tos, como o aumento do medo da comunidade e a quebra da coesao da comunidade. Me-
rece destaque uma metanalise de 90 estudos sobre o impacto do encarceramento na rein-
cidéncia que constatou que a maior parte das pesquisas na area aponta para os efeitos
negativos da experiéncia prisional, em detrimento de seu efeito dissuasorio.

A ideia defendida pela autora encontra respaldo na literatura sobre a tematica: sequndo Ro-
berts (2003), as familias dos presos também sao impactadas pelo aprisionamento. Primeiro, por per-
derem uma fonte de renda, e por precisarem fornecer apoio ao parente encarcerado durante a prisao
e apods sua saida. E, também, por fatores intangiveis, como estigma a elas associado, que leva parte
delas a se afastarem da vida comunitaria, aumentando a desorganizagao social.

Ao tratar sobre custos ponderaveis do sistema, Franca (2018) atenta para o fato de que os
custos do sistema prisional brasileiro sao altamente variaveis, a depender: (I) da finalidade dos esta-
belecimentos (prisao provisoria, regime fechado, regime semiaberto, etc.); (Il) da regido do pais; e, (Ill)
do tipo de administragao (privada ou publica). A finalidade, segundo a autora, impacta o custo pois
envolve estruturas fisicas diferentes, e diferente dimensionamento de capacidade e de funcionarios
necessarios. De fato, quando observamos estabelecimentos prisionais nos quais ha aplicagao do Re-
gime Disciplinar Diferenciado's, que requerem um nimero maior de agentes, o custo mensal por interno
é consideravelmente mais elevado que a média: no estado de Sao Paulo, por exemplo, no Centro de Re-
adaptacao Penitenciaria José Ismael Pedrosa (em Presidente Bernardes), o custo mensal do apenado
chega a ser 2100% maior que a média, o0 que aponta quao enorme chega a ser essa discrepancia.

Franca (2018) segue afirmando que, dado que as cadeias publicas — destinadas a prisao pro-
visdéria — nao tém, em sua maioria, salas de aula e salas para visita intima, pois sao idealizadas para

15 Regime Disciplinar Diferenciado (RDD) - disposto no artigo 52 da LEP e regulamentado pela Lei no 10.792/2003 - é uma medida dis-
ciplinar destinada a presos provisérios ou condenados, nacionais ou estrangeiros, que apresentem alto risco para a ordem e a seguranga
do estabelecimento penal ou da sociedade que, ao menos em tese, deveria durar, no maximo, 360 dias por sanc¢do. Na pratica, o que isto
significa é que as pessoas submetidas ao RDD sao enviadas a estabelecimentos de seguranga maxima, onde cumprem suas penas em
celas individuais e tém o tempo de saida de cela e visitagdo mais limitados.
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um tempo de permanéncia menor do acusado, o custo do preso deveria ser mais reduzido nesses
estabelecimentos. Contudo, essa afirmagao nao encontra respaldo nos dados observados. Quando
observamos, mais uma vez, o caso do estado paulista, nao observa-se, nas unidades de detencao
provisoéria, necessariamente, um custo mensal por preso abaixo da média do estado. Pelo contrario,
ao passo que a média geral é de RS 1.373, nos centros de detencgao proviséria essa média sobe para
RS 1.449. 0 que se depreende dessa observacao é que a existéncia de mais estruturas nos estabele-
cimentos penais nao tém, necessariamente, um peso significativo nos custos do preso.

Quanto a afirmacgao de que a regiao do pais também é uma variavel relevante a ser considera-
da para aferigao dos custos prisionais — pois, segundo ela, influenciaria nos impostos, nos salarios e
nas tarifas — também nao é o que se observa. Talvez o que melhor ilustre nosso questionamento ao
que é dito é a questao dos vencimentos dos agentes penitenciarios, despesa esta responsavel por
uma parcela consideravel do custo do preso — responsavel, em algumas Unidades da Federagao, por
70% dos custos, segundo os dados que obtivemos das UFs. E de se esperar que os saldrios pagos
para uma mesma categoria tenham poucas variagoes, e as que existam reflitam apenas os diferen-
tes custos de vida nas diferentes regides do pais. Contudo, nao é isso que se observa: ao passo que
em Sao Paulo, estado com elevado custo de vida, o salario inicial de um agente é de RS 2.929,76, em
Roraima a remuneracao inicial é de RS 4.421,13. O que se nota, portanto, é que ha outros fatores, para
além do custo de vida, que operam na determinagao dos salarios.

Apesar da colocagao de Franca (2018) sobre a relagao entre custos e regionalidade nao con-
dizer com os dados observados, ela suscita uma importante constatagao: em um pais continental
como o Brasil, onde ha substantivas disparidades regionais, nao é o suficiente apenas comparar
os custos prisionais entre as Unidades da Federagao. Essas diferencas precisam, de algum modo,
serem sopesadas nas analises, para nao correr o risco de se realizar comparagoes espurias. Como
acrescentar essa variavel nas analises, contudo, é um desafio sobre o qual a literatura nacional sobre
politica prisional ainda nao se debrugou.

Outra analise que visa discutir o custo dos presos provisérios, desta vez aplicado ao caso pau-
listano, é a pesquisa Vale a Pena? Custos e Alternativas a Prisdo Provisdria na cidade de Sao Paulo (2019),
realizada pelo Instituto Sou da Paz. A andlise, realizada a partir de dados da Defensoria Publica do esta-
do de Sao Paulo e da analise dos valores empenhados pela Secretaria de Assuntos Penitenciarios e em
politicas voltadas a juventude e a grupos vulneraveis, levanta a importante indagagao: "dada a vulnerabili-
dade social dos territorios de onde vém uma parcela expressiva dos presos provisorios, 0s gastos decorrentes
de suas prisoes representam a forma mais eficiente de alocar recursos publicos escassos?” (p. 5).

Com dados referentes ao ano de 2017'%, a pesquisa estimou um gasto de quase RS 76 milhoes
mensais para manter mais de 58 mil presos provisérios no estado de Sao Paulo. Afirma, ademais,
que o custo mensal de um preso no sistema prisional paulista é 47 vezes maior que o custo da utiliza-

16 Dados sobre custos obtidos via Lei de Acesso a Informacgao.
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¢ao de uma pena alternativa. Mostra ainda que os valores destinados a administragao penitenciaria
cresceram 27,5% entre 2010 e 2017, enquanto projetos destinados a populagao jovem tiveram inves-
timentos reduzidos: segundo os dados levantados, um més de prisao proviséria de todos os jovens
do estado custa mais do que o governo estadual investiu em um ano no programa "Agao Jovem"'".
Constatou, ademais, que embora os valores empenhados pela Secretaria de Educacao tenham sido
aproximadamente seis vezes maiores que os valores empenhados pela Secretaria de Administragao
Penitenciaria, a Secretaria de Educagao atende uma populagao quatorze vezes maior que esta.

A pesquisa trabalhou com uma amostra de 98 presos em prisao proviséria. A média do tempo
de prisao, com pena maxima de quatro anos, foi de 3,5 meses, sendo que 14 dos 98 individuos perma-
neceram presos por seis meses ou mais. O tempo maximo foi de 14 meses, periodo pelo qual ficaram
presos provisoriamente dois individuos acusados por receptagao simples e que foram condenados a
um ano e dois meses — ou seja, 0 mesmo tempo que passaram coOmo presos provisorios — no regime
semiaberto — regime menos gravoso do que a propria prisao cautelar. Se os 98 presos tivessem res-
pondido aos seus processos em liberdade desde o inicio, a economia de recursos publicos teria sido
de R$ 417.450,21. Ja as prisdes dos 343 presos provisorios sem moradia que cometeram crimes sem
violéncia — ameaca, dano, furto simples tentado ou consumado, lesao corporal leve e receptagao —,
custaram cerca de RS 442 mil por més. Além disso, somados os custos com a construgao de dois
estabelecimentos de detengao proviséria e os custos de manutengao da populagao prisional em sua
capacidade maxima, em um ano o governo do estado gastou mais de RS 119 milhdes com dois CDPs
(PEKNY; SANT'ANNA, 2019).

Aplicando a Andlise Econdmica do Direito'®, Ferreira e Santiago (2018) sao dos poucos auto-
res que buscam tratar dos custos do encarceramento no pais, discutindo, ainda que brevemente, as
variaveis que compdem esse gasto. Além de buscar evidenciar as diferengas entre custos prisionais
e da criminalidade (embora afirmando que ambos estejam correlacionados), os autores buscam dife-
renciar como presidios publicos e privados fazem o célculo de custos dos seus estabelecimentos.

Segundo eles, nos presidios publicos o calculo do custo de um apenado é feito da seguinte
forma: divide-se o nimero de encarcerados em cada més — seja de regime fechado, semiaberto e
aberto, submetidos a medida de seguranga e presos provisérios — pelas despesas administrativas
(despesas com pessoal como salario e gestao penitenciaria), entre outras despesas (aluguel, ali-
mentagao, recursos de higiene pessoal, etc.). Assim, o custo mensal do preso equivale a populagao
carcerdria dividida pelas despesas administrativas do més de referéncia. Essa descricao nada mais
faz do que sintetizar a metodologia apresentada na Resolugao n° 6/2012 do CNPCP.

Ja nos presidios onde ha atuagao da iniciativa privada, utiliza-se como férmula de pagamento

a sequinte equacgao: PM = HF + HV — D, onde: PM equivale ao Pagamento mensal; HF ao Honorario

17 Programa que realiza transferéncia de renda para jovens em situagao de extrema vulnerabilidade.
18 Segundo os autores: "a Andlise Econémica do Direito propde leitura das regras juridicas que as avalie por seus efeitos de estimulo e mu-
dancas de comportamento das pessoas em resposta aos mesmos”. (FERREIRA & SANTIAGO, 2018, p. 204)
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fixo por vaga; HV ao Honorario variavel por preso; e D, as Dedugoes. Segundo os autores, em ambos
esses calculos, contudo, nao se contabiliza os prejuizos de rebelides, motins, mortes e gastos com
transporte de presos para audiéncias e eventos extraordinarios relacionados com o sistema peniten-
ciario (Ferreira & Santiago, 2018, p. 206). Para ilustrar essa afirmacao, os autores trazem os elevados
custos com o deslocamento dos presos no Sistema Prisional Federal.

A analise dos autores, contudo, ndo aprofunda-se em discutir as variaveis que devem ser
consideradas no calculo do custo prisional, ou mesmo como mensurar a eficiéncia desses gastos.
Embora reconhegcam este componente da analise como relevante, limitam-se a afirmar que justica e
eficiéncia nao sao valores dicotémicos. Por fim, o texto sinaliza apenas em passagem a importancia
de se estabelecer um modelo unificado de célculo de custos prisionais "em que o principio federativo
constitua a base do que deve serdespendido na gestao do sistema prisional e o fundamento central
das politicas publicas no setor” (2018, p. 213).

Zietlow (2014), por seu turno, tem como objeto de sua pesquisa uma possivel vinculagdo das
precarias condi¢cdes de cumprimento das penas privativas de liberdade no Brasil com a deficiente des-
tinagao de recursos orgamentarios a manutengao do sistema prisional. Na analise, o autor utilizou da-
dos oficiais sobre recursos destinados ao sistema penitencidrio, utilizando o Rio Grande do Sul como
estudo de caso, buscando comparar os valores orgados com informagoes de gastos expostas na
imprensa. O autor propoe-se a demonstrar — a partir de calculo realizado utilizando a previsao orga-
mentaria de gastos com a pasta prisional no Rio Grande do Sul e os custos para construgao de novas
vagas no sistema, versus o déficit de vagas nas prisdes do estado — que ha uma enorme caréncia de
investimento no sistema prisional. Advoga, por fim, que é necessario uma maior alocacao de recursos
no sistema prisional para combater o crime organizado, relacionando a falta de investimentos a inefi-
cacia da capacidade de ressocializagao dos apenados pelo sistema. Ou seja, maior aporte de recurso
aparece no estudo como uma panacéia para os problemas do sistema prisional sem, contudo, que se
aprofunde em como esses aportes devem ser empregados no sistema ou, mesmo, de onde se deve,
dado que os recursos sao escassos, retirar o referido montante para alocar na pasta prisional.

Outro trabalho que utiliza a previsao orgamentaria para o sistema prisional para debater, ain-
da que marginalmente, os custos do sistema é o de Vasconcelos, Cardozo, Pereira e De Vitto (2018).
Os autores propoem-se a discutir como o arranjo federativo de estado impacta na estrutura de fi-
nanciamento da politica prisional. Ou seja, o enfoque do estudo é nas dotagbes orgcamentarias e
nao, propriamente, na despesa/custo. De todo modo, cabe trazer as colocag¢des dos autores que, ao
analisar a dotagao orgamentaria da Uniao destinada para o sistema penitenciario, afirmam que este
ente contribui para o financiamento da politica de modo infimo quando comparado aos montantes
destinados nas leis orgamentarias anuais das Unidades da Federagao. O que, somado ao fato de as
despesas projetadas pelas leis orcamentarias serem, via de regra, superiores ao que de fato é exe-
cutado — visto que, por vezes, nao sao utilizadas ou sao constantemente contingenciadas — reduz
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ainda mais a participagao da Uniao no financiamento da politica penitencidria'®. Os autores, portan-
to, ndo se propéem a fazer uma andlise de carater técnico-econémico, mas relacionar os valores
alocados a politica penitenciaria, comparado a populagao prisional das Unidades da Federagao.

Os autores afirmam, contudo, que para tratar do custo do encarceramento, deve-se conside-
rar nao so6 os valores destinados ao investimento na construgao de novas vagas, aparelhamento,
estruturagao de servigos, o custeio desses equipamentos (como folha de pagamento e contrapres-
tacao por servigcos como a alimentacgao) e dos servigos de reintegracao social. Deveria se considerar,
também, o custo do préprio aparato das forgas de seguranga publica, do sistema de justiga, além do
impacto decorrente da renda nao gerada pelos individuos economicamente ativos privados de liber-
dade e alijados da possibilidade de exercerem atividade produtiva (Vasconcelos et. al., 2018 p. 31).

A andlise de Cabral e Lazzarini (2010) é uma excegao no que se refere a auséncia de uma dis-
cussao sobre custo-eficiéncia na literatura que trata de custos prisionais. Os autores fazem uma ana-
lise dos impactos decorrentes da participagao de atores privados na provisao de servigos de utilidade
publica, por meio da comparagao do desempenho entre prisdes geridas integralmente pelo Estado e
prisoes geridas por operadores privados com supervisao publica no Parana. Eles relacionam o custo
de operagao com a qualidade dos servigos oferecidos nos estabelecimentos. Com isso, eles buscam
responder uma pergunta ainda maior na literatura de Politicas Publicas: como analisar decisdes go-
vernamentais que tém impacto efetivo e mensuravel sobre desempenho de uma dada politica.

Como ponto de partida, os autores utilizam como premissa o estudo de Hart, Shleifer e Vishny
(1997) — que propde um modelo formal para analisar as consequéncias da privatizagao para o de-
sempenho das prisdes sob o ponto de vista teérico. Segundo esse modelo, sistemas prisionais pri-
vatizados tenderao a ter uma redugao na qualidade dos servigos ofertados, ainda que apresentem,
em contrapartida, menores custos por detento. Esse maior incentivo para oferecer servigcos de menor
qualidade se deve a busca de remunerar melhor suas atividades, ou seja, reduzir seus custos visando
o lucro. Segundo a teoria, isso ocorre devido a impossibilidade de estabelecer clausulas contratuais
com especificagoes precisas sobre qualidade de servigo — o que é conhecido como “teoria dos con-
tratos incompletos”. Afirmam: "Como se trata de um indicador dificil de ser medido com precisao, e dado
que a remuneragao pelas atividades transferidas tendera a ser fixa, os agentes privados podem buscar
unicamente redugées” (2010, p. 397).

Para confrontar sua premissa, os autores se propoem a estabelecer indicadores de desem-
penho do sistema prisional, utilizando como base os marcos legais e institucionais que envolvem o
setor (i.e. a Lei de ExecugOes Penais — a LEP — n° 7210 de 1984). Se prestam a desenvolver esses
indicadores pois, como eles mesmos afirmam, inexistem na literatura de gestao prisional registros
sobre medigao de desempenho.

19 De acordo com o 11° Anuério do Férum de Seguranga Publica, em 2016, os governos federal, estadual e municipal gastaram RS 88
bilhdes com seguranga publica, sendo RS 8,8 bilhdes pela Unido, RS 5,1 bilhdes pelos municipios e RS 67,3 bilhdes pelos estados.
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Desse modo, dividem os indicadores em termos de custo e qualidade. Os indicadores de custo,
segundo eles, revestem-se de importancia devido as restrigoes fiscais de grande parte dos governos.
Quanto a qualidade, levantam como parametros, utilizando a LEP como base, a capacidade de ressociali-
zacgao do sistema prisional, bem como a fungao preventiva e retributiva da pena. Ou seja, o sistema deve
ser capaz, segundo os autores de: (I) conter o individuo delituoso, isolando-o da sociedade; (Il) prover os
meios para que o individuo retorne a sociedade sem voltar a cometer outros atos ilicitos no futuro; (II1)
promover as condigdes necessarias para que o cumprimento da pena ocorra em consonancia com 0s
direitos humanos basicos (p. 398). Ou seja, para medir o desempenho do sistema prisional, os autores
buscam mensurar os impactos do sistema do ponto de vista do apenado e da sociedade.

Com esses parametros em vista, os autores buscam medir quantitativamente as seguintes
variaveis: (a) reincidéncia criminal®; (b) indicadores de seguranca e ordem do estabelecimento (fu-
gas, rebelides, mortes, agressoes sexuais); e, (c) assisténcias oferecidas aos internos (atendimentos
médicos, assisténcia social e juridica). Como base de dados para mensurar essas variaveis, utili-
zou-se os relatérios de gestao do Departamento Penitenciario Estadual do Parana e os contratos
firmados entre a Secretaria de Justica e as empresas contratadas para realizar a operagao dos esta-
belecimentos penais.

Ao fazer as andlises das variaveis dependentes, constatou-se, diferentemente da premissa ini-
cial, uma melhor performance dos estabelecimentos terceirizados em comparagao aos publicos. O
refinamento da premissa inicial suscita a seguinte questao: quais os fatores que explicam tais dispa-
ridades? Segundo os autores, a explicagcao para essa disparidade esta relacionada aos incentivos aos
quais as operadoras privadas estao submetidas, e as suas habilidades para contornar as restrigdes
institucionais, como a desburocratizagao da contratagao de pessoal, dos procedimentos de compras
e dos mecanismos de recompensas e puni¢des (2010, p. 410). E garantida, assim, uma maior focali-
zagao dos gestores nas unidades terceirizadas em tarefas de maior valor agregado. Para os autores,
contudo, a mera escolha entre publico ou privado, por si s6, nao basta para a obtengao de melhorias no
setor prisional. O melhor desempenho depende, em realidade, do desenho de estruturas de governanca
capazes de estabelecer niveis 6timos de delegacao de autoridade, bem como de prover os fatores de
incentivos adequados as partes envolvidas no processo de concepgao e execugao contratual.

O texto, cabe mencionar, embora publicado em 2010, foi escrito em 2008, ou seja, 13 anos
atras. A constatagao de que as unidades geridas pela iniciativa privada tém um custo per capita
menos elevado que os estabelecimentos geridos apenas pelo Estado ndo é o que se observa em
pesquisas mais recentes (PASTORAL CARCERARIA, 2019).

20 Os autores nao especificam como e qual definigao utilizam para mensurar reincidéncia criminal. Como ja demonstrou importante
estudo do IPEA (2015) sobre a tematica, além do termo conferir diferentes possibilidades de interpretagao - e dependendo do conceito,
inclusive, a tentativa de mensurar a reincidéncia ganha diferentes contornos metodolégicos -, o fendmeno da reincidéncia é de dificil men-
suragao em razao da alta dispersao dos dados de Justi¢a Criminal.

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avangos Necessarios

39



40

Sao comuns as comparagoes entre estabelecimentos privados e publicos, todavia ha varios
critérios que precisam ser equiparados para uma analise adequada: a) tamanho do estabelecimento,
dado que, quanto mais pessoas presas, maiores as chances de diminuir a qualidade da prisao; b)
finalidade do estabelecimento — centros de detengao provisdria e manicomios judicidrios, por exem-
plo, abrigam publicos e tém procedimentos completamente distintos; c) tempo de existéncia do es-
tabelecimento — tanto pelos anos de experiéncia da gestao, quanto pela qualidade das instalagoes.

Além disso, o método mais utilizado na analise comparativa desses estabelecimentos en-
volve critérios que vém sendo questionados quanto a sua representatividade, tais como: seguranga
(em geral, nimero de fugas), ordem (nimero de sangdes disciplinares aplicadas, embora algumas
analises considerem numero de episédios violentos que resultam em morte), cuidado (por exemplo,
numero de consultas em saude), atividade (nUmero de pessoas presas que estao envolvidas ou com-
pletaram cursos e oficinas), justica (nUmero de violagdes de direitos dentro da prisao), condigdes
(indicadores de insalubridade) e gestao (em geral, indicadores relacionados ao desempenho, satisfa-
¢ao ou sofrimento de profissionais). Dessa forma, a falta de critérios bem definidos e consensuados
torna o resultado das pesquisas que comparam prisdes privadas e publicas inconsistente, nao sendo
possivel definir qual modelo possui maior qualidade (PERRONE; PRATT, 2003).

Contudo, esse fato nao exclui a importancia conceitual trazida por esse estudo: a de buscar desen-
volver, ainda que incipientemente, medidas que permitam mensurar a qualidade nos servigos prisionais.

Analise de financiamento, custo beneficio e custo efetividade
de outras politicas sociais

A avaliagao de um programa publico requer indicadores que possam dimensionar o grau de
cumprimento dos objetivos dos mesmos (eficacia), o nivel de utilizagao de recursos frente aos cus-
tos em disponibiliza-los (eficiéncia) e a efetividade social, chamados de 3Es das politicas sociais
(SANO & MONTENEGRO FILHO, 2013).

Calculando Custos Prisionais: Panorama Nacional e Avan¢os Necessarios



Tabela 5: Indicadores Sociais

Fase
Indicador
Ex-ante Pari-pasu
Eficiéncia Estimativa baseada em Comparacgao entre o que Comparagao com inicia-
iniciativas comparaveis. foi previsto e o que se tivas similares ou com o
Pouco utilizada. esta realizando. Utilizada planejado. Mais utilizada.
principalmente no controle
orgamentario.
Eficacia Baseada em iniciativas AvaliagOes parciais ao Vinculagao das mu-
similares. Pouco utilizada. | término das etapas de um dangas, caso tenham
programa. ocorrido as agdes empre-
endidas. Mais utilizada e
recomendada.
Efetividade Expectativa baseada AvaliagOes parciais ao Vinculagao das mu-
em iniciativas similares. término das etapas de um dangas, caso tenham
Pouco utilizada. programa. ocorrido as agoes empre-
endidas. Mais utilizada e
recomendada.

Fonte: SANO; MONTENEGRO FILHO, 2013.

Costa e Castanhar (2003) afirmam que o grande desafio para avaliagdo de projetos no setor

publico é encontrar formas praticas de mensurar o desempenho dos programas sociais, em especial
a construgao de indicadores que alinhem objetivos da politica e mecanismos de implementacgao e
financiamento com ferramentas disponiveis para mensuragao. Além disso, construir cendrios alter-
nativos que sirvam como comparacgao as intervencgoes avaliadas em seu custo beneficio é essencial
(NEUMANN & JOHANNESSON, 1994). Um problema em qualquer analise é que os custos e benefi-
cios raramente ocorrem ao mesmo tempo. Uma intervencao pode envolver altos custos iniciais, por
exemplo, mas pode render beneficios sé em um futuro distante. Dessa forma, incorporar medidas de
curto prazo que incluam as preferéncias e os reflexos imediatos em dimensdes da vida dos benefici-
arios diretos da politica pode ser importante.

Ha caracteristicas em relagao aos programas sociais que podem dificultar esse tipo de analise:

a) eles geralmente sao concebidos e desenvolvidos para atender a “objetivos genéricos,
multiplos, e de dificil verificagao a priori/ no que se refere as poucas possibilidades de
sua identificagao, das dificuldades de sua descrigao detalhada e da identificagao de sua
hierarquia;

b) adescentralizacao operacional dos programas exige montagens organizacionais e admi-
nistrativas complexas, ou seja, os objetivos vao ser implementados por agentes que sao
complexos em si mesmos, levando a previsao de problemas de coordenagao, as vezes de
dificil superacao;
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c) na maioria das vezes, as normas de financiamento ndo sao integradas em consonancia
com os objetivos, “inclusive pelas dificuldades de mensuragao dos objetivos dos progra-
mas” (como dito antes), limitando o poder de incentivo dos mecanismos de financiamento;

d) geralmente, a vigéncia dos programas sociais vai além dos anos fiscais e orgamentarios
correspondentes, aspecto que causa restricao aos programas, que entram em “disputas
periddicas por verbas”, por um lado e, por outro, submete-os aos mecanismos de controle
governamental (FACANHA & MARINHO, 2001).

Todavia, quando essas dificuldades conseguem ser superadas, os resultados podem ser muito
relevantes para os tomadores de decisao. As analises podem identificar gastos de alto retorno social
e ajudar a direcionar os recursos publicos para essas politicas. Nas avaliagoes econémicas de politi-
cas sociais (CAMPELLO & NERI, 2013), por exemplo, verificou-se que os gastos com o Bolsa Familia
representavam apenas 0,4% do Produto Interno Bruto (PIB), mas cada RS 1 gasto com o programa pro-
moveria RS 2,4 no consumo das familias e adicionaria RS 1,78 no PIB. Para efeito de comparagao, no
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC), que focava em idosos e pessoas com deficiéncia, era gasto
0,6% do PIB, com geracao de RS 1,54 em consumo e RS 1,19 no PIB. O seguro-desemprego, cujos
gastos alcangavam também 0,6% do PIB, rendeu RS 1,34 em consumo e RS 1,09 no PIB. Percebe-se,
portanto, que, pela analise apresentada, o programa Bolsa Familia gerava um retorno social — em for-
ma de consumo — significativamente maior que os demais programas analisados.

Ja no ano de 2016, avaliou-se que cada RS 1 gasto com educacgao publica gerava RS 1,85
para o PIB. Por sua vez, o mesmo valor gasto na saude gerava RS 1,70 no PIB. Ja para a reducao da
desigualdade social, os gastos que apresentam maior retorno eram aqueles feitos com o Bolsa Fa-
milia, que geravam RS 2,25 de renda familiar para cada RS 1 gasto com o beneficio, e os beneficios
de prestacgao continuada (BPC) que geravam RS 2,20 para cada RS 1 gasto (IPEA, 2011).
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/Al PROPOSTAS METODOLOGICAS PARA O CALCULO:
VERA INSTITUTE OF JUSTICE

O Vera Institute of Justice (2012) elaborou uma metodologia de calculo para aferir qual o cus-
to de cada preso para os cofres publicos no caso dos Estados Unidos, ou seja, quanto custa uma
pessoa presa para o contribuinte. O instituto reconhece, ja de inicio, que os melhores dados dispo-
niveis sobre custos prisionais frequentemente deixam de captar o custo total das prisdes porque
se prendem exclusivamente as despesas das agéncias penitencidrias estaduais, desconsiderando
0s gastos que, porventura, venham a ser realizados por outras secretarias e departamentos. Em um
levantamento realizado pelo Instituto, a organizagao delimitou os principais componentes frequen-
temente nao contabilizados no orgamento dos departamentos penitenciarios:

Tabela 6: Custos de servigo penal fora do orgamento dos departamentos penitencidrios

Especificacao
do Gasto
Contribuigoes Saude Contribuigao suplementar US $1.9 bi
relacionadas aos patronal para assisténcia
servidores penais médica de funcionarios

penais aposentados

Contribuigoes para US $ 837 milhdes
cuidados de saude de
aposentados em nome
de seus departamentos
penitenciarios

Beneficios para funcionarios, | US $613 milhdes
como seguro saude

Previdéncia Contribuigbes para pensdes | US $304 milhoes
subfinanciadas para
funcionarios

Contribuigao patronal para US $598 milhdes
previdéncia suplementar
(fundo de pensio)

Investimentos Gastos de capital US $485 milhdes
centralizados

Assisténcia ao preso Saude Hospital e outros cuidados US $ 335 milhdes
de saude para a populagao

carceraria
[/ ! |
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Como é possivel observar, no caso norte-americano os valores dos gastos nao contabilizados
nao sao nada despreziveis. De acordo com o resultado da pesquisa, a depender do estado, os custos
nao contabilizados podiam variar entre 1% a 34% do total do custo do preso. Nota-se que a maior
parcela desses custos refere-se a gastos com os funcionarios penais. Essa analise é relevante por-
que o mesmo efeito ocorre no caso brasileiro: uma série de gastos realizados por outras Secretarias
e/ou entes governamentais acabam nao sendo contabilizados ao se calcular os custos prisionais.
Logo, vale avaliar a metodologia utilizada pelo instituto — que foi desenvolvida em colaboragao com
um painel de consultores nas areas penal e de finangas publicas e testada em cinco estados —, a fim
de refletir sobre as possiveis contribuigdes que ela pode apresentar para a analise do caso brasileiro.

Para realizar a pesquisa, o Instituto enviou aos estados um questionario, tipo survey, solicitan-
do aos entrevistados que informassem as despesas penitenciarias realizadas pelos departamentos
responsaveis pela pasta penal, bem como despesas prisionais efetuadas por outras agéncias. Incluiu-
-se na contabilidade gastos estaduais e federais. Quando aplicavel, a pesquisa pedia para que fossem
excluidos os gastos do departamento com programas de livramento condicional e gastos relaciona-
dos a justica juvenil. No Anexo 02, apresentamos uma adaptacao do questionario em questao.

Apd6s o questionario, foi solicitado aos estados que indicassem se alguma parte dos seguin-
tes custos foi coberta fora dos departamentos responsaveis pela pasta penal:

(i) Contribuigbes para pensao;

(ii) Contribuicdes para os beneficios dos cuidados de saude do aposentado;

(iii) Outros beneficios, como seguro saude, impostos e seguridade social;

(iv) Custos de capital para construgao e reforma das prisoes;

(v) Custos com julgamentos e pagamento de indenizagdes trabalhistas por parte das
pessoas privadas de liberdade?;

(vi) Despesas com prisoes privadas;

(vii) Custos relacionados a cuidados hospitalares para internos;

(viii) Gastos com programas educacionais e de trabalho para internos;

(ix) Qualquer outro custo fora do orgamento de correcao, se aplicavel.

Se qualquer um desses custos havia sido realizado por outra pasta, era pedido aos responden-
tes da pesquisa que fornecessem o total do gasto realizado pela outra agéncia. Caso os entrevista-
dos nao soubessem informar os valores, era requisitado que eles indicassem aos pesquisadores um
contato na agéncia estadual pertinente que soubesse responder a questao. Depois de ter acesso a
essas informacgoes para calcular o custo total da prisao para cada estado, o Instituto devolveu essa

21 Esse item refere-se ao que nos EUA é conhecido como “tort fund”. Fundo destinado a cobrir despesas relacionadas com honorérios
advocaticios, prémios de seguro e pedido de indenizagao trabalhista. O “Tort Law" protege os direitos de um individuo da nao violagao de
sua propriedade, reputagao e pessoa.
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informacgao para a secretaria responsavel pela pasta prisional para sua certificagao. Durante o pro-
cesso de certificagao, os entrevistados analisaram suas respostas e foram incentivados a manifes-
tar possiveis preocupagoes em relagao ao calculo. Desse modo, para realizar o calculo dos custos,
o Instituto mobilizou atores de diversas agéncias, nao apenas a responsavel pela pasta prisional,
apesar da certificacao final da informacao ser de responsabilidade desses atores.

Ao fazer seu calculo, o instituto admite nao contabilizar os custos adicionais indiretos oca-
sionados pela prisao, como os custos que advém de servigos de assisténcia social, assisténcia a
infancia e educacgao, por exemplo. Na maior parte, como ja visto, esses custos indiretos também sao
arcados por outras agéncias governamentais. Outro elemento nao computado no calculo é o custo
de oportunidade. Como o principio da economia é a alocagao de recursos escassos, isso implica que
quaisquer recursos gastos com o sistema prisional nao podem ser usados para outros fins.

Notas sobre o Regime Previdenciario Brasileiro

E importante notar que parte dos itens listados nao encontra correspondéncia exata
na realidade brasileira. Dessa forma, dois dos principais itens de custo nao contabilizados,
detectados pela metodologia do Vera Institute, se referem a contribuicGes patronais para
fundos de pensao e seguro saude, que sao frequentemente situadas em dotagdes orga-
mentarias de outros 6rgaos que nao aquele responsavel diretamente pela politica peniten-
ciaria. No Brasil, no caso dos servidores publicos, as contribuigoes previdenciarias ja se
encontram embutidas nos gastos com a folha de pagamento, assim como contribuicoes
para manutencgao de redes de saude voltadas especificamente para servidores estaduais.
Entretanto, é possivel que haja casos de auxilios para custeio de saude suplementar de
servidores publicos que, caso sejam custeados por um 6rgao diferente daquele que execu-
ta a politica penitenciaria, devem ser contabilizados no calculo do custo do preso. Dessa
forma, em relagao aos gastos previdenciarios no caso brasileiro, é importante atentar, em
se havendo déficit previdencidrio, se o gasto com inativos e pensionistas vinculados a po-
litica penitencidria estéa ligado as dotagoes dos 6rgaos propriamente penitenciarios. Caso
contrario, é preciso construir uma metodologia especifica que seja capaz de estimar o peso
dos servidores da politica penitenciaria no déficit geral, dado que este é efetivamente um
custo de se manter o preso.

Cabe salientar ainda que, no Brasil, a aposentadoria do agente penitenciario segue
as mesmas regras da aposentadoria da carreira policial. E regida pela Lei Complementar n°
51/1985, que prevé requisitos para a aposentadoria dos profissionais de seguranga publica,
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além de determinar um tempo de contribuicao menor para essa classe de profissionais.
Para homens, determina 30 anos de contribui¢cao e 20 anos de exercicio em cargo de na-
tureza estritamente policial. J& para mulheres, determina-se 25 anos de contribui¢cao e 15
anos de exercicio em cargo de natureza estritamente policial. Com a recente reforma da
previdéncia (E.C. 103/19), estabeleceu-se a idade minima de 55 anos, tanto para homens
como mulheres, para a aposentadoria da classe.

Na pratica, como os agentes penitencidrios contribuem, em média, por menos tem-
po, e recebem por mais, se comparado aos demais servidores, ha um subsidio cruzado pelo
qual as contribuigdes dos demais servidores custeiam o regime previdenciario mais vanta-
joso dos profissionais de seguranga publica. Calcular esse subsidio implicito é um desafio
metodoldgico, mas, considerando o peso dos gastos previdencidrios no Governo Federal e
Unidades da Federagao, essa diferenga pode se revelar um fator significativo no calculo dos
custos da politica penitenciéria.

H4, ainda, outro custo indireto de dificil contabilizagao: os custos de servigos administrados
de modo centralizado, que beneficiam mais de uma Secretaria. Por exemplo, muitos estados ofere-
cem certos servigos administrativos — como a unificagao das compras ou a gestao dos recursos
humanos — para agéncias de modo centralizado. Em alguns casos, as agéncias beneficiarias sao
cobradas por esses servigos prestados, logo, esses custos estao incluidos nos gastos anuais dessas
agéncias, ja que pagam com seus orgamentos. No entanto, ha casos em que essas despesas admi-
nistrativas centralizadas nao sao cobradas das agéncias e, portanto, ndo sao capturadas no calculo
dos seus gastos. Estes sao chamados de custos indiretos “alocados”. Nos EUA todas as agéncias
publicas devem enviar ao Governo Federal seu calculo de custos indiretos alocados, por meio do Pro-
grama Estadual de Alocacao de Custos (Statewide Cost Allocation Plan — SWCAP). No Brasil, todavia,
nao ha diretrizes centralizadas para o calculo desses custos.
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Gastos de Capital

Os gastos de capital levantam uma série de questdes metodoldgicas relevantes.
Gastos de capital se referem a investimentos, como é o caso da aquisi¢gao de veiculos, da
aquisicao de terrenos, da construgao de edificagoes, entre outros. Eles costumam gerar um
ativo, que é aproveitado ao longo de um ciclo de vida, por vezes muito longo. Dessa forma,
seria um equivoco contabilizar um dispéndio de capital, especialmente um gasto excep-
cional, como tendo alterado dramaticamente o custo do preso no seu ano de execugao.
Deve-se, portanto, considerar uma parte do gasto em cada ano orgamentario. Essa parte
deve ser a fragao obtida pela divisao do investimento pelos anos do ciclo de vida do ativo,
acrescida, ano a ano, da corre¢ao monetaria.

Por vezes, os recursos para investimento tém origem em um financiamento externo
ao fundo publico, caso em que se aplicam juros e outros encargos. Neste caso, os custos
financeiros do investimento devem ser igualmente somados.

Por fim, a existéncia dos custos de capital reforga a importancia de se atentar a tipo-
logia de custos fixos, variaveis e semi-fixos. Custos de capital costumam ser fixos, varian-
do pouco conforme a populagao de atendidos pela politica. Se o custo com a construgao e
manutengao de estabelecimentos prisionais é relativamente alto, uma pequena redugao no
numero de presos nao trard impacto significativo para a redugao desses custos. Sera neces-
saria uma redugao da populagao encarcerada capaz de possibilitar a desativagao de uma uni-
dade prisional, por exemplo, para que uma redugao substancial desses custos seja atingida.

Na analise, foi constatada uma grande variagao entre os gastos dos estados americanos, sen-
do que alguns estados chegam a ter um gasto quase quatro vezes maior do que outros. Contudo, o que
o instituto afirma é que, mais do que medir o quanto cada estado investe na sua populagao prisional, a
comparagao evidencia principalmente que os custos prisionais sao contabilizados de modo diferente
em cada estado. Os niumeros existentes, até mesmo os mais elevados, frequentemente subestimam
o dispéndio total realizado nas prisoes estaduais. Assim, incluir no calculo os gastos executados fora
das agéncias responsaveis pela pasta prisional possibilita chegarmos a um nimero mais préximo da
realidade do custo das prisoes, e torna mais factiveis as comparagoes.

A pesquisa afirma que, embora obter um valor confiavel e comparavel seja util para os formulado-
res de politicas, qualquer comparagao dos custos dos estados deve ser feita com cuidado. /sso se deve
em razao desses custos nao medirem a eficdcia dos gastos, medindo, tao somente, o préprio gasto. O fato de,
em alguns estados, os custos estarem mais baixos pode se dever a fatores que venham gerar custos
colaterais para a sociedade de maneira geral. A pesquisa aponta alguns desses possiveis fatores, como:
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(i) Superlotagao dos presidios — Estados onde ha superlotagao tendem a apresentar custo
médio menor por preso, uma vez que o calculo desse custo é feito dividindo as des-
pesas totais com a politica prisional pelo nimero de individuos privados de liberdade.
Contudo, a superlotacao pode resultar em gastos colaterais, ao mesmo tempo em que
aparenta baratear a politica penitenciaria. E sabido que a superlotacado traz grandes
prejuizos as condig¢oes de vida dos individuos privados de liberdade, sendo, portanto,
fator que contribui para rebelides. Um possivel custo colateral da superlotagao, entao,
se relaciona a supressao de rebelides, que exige a atuagao de forgas policiais que nao
estao orgadas no 6rgao central da politica penitenciaria.

(i) Maior encarceramento de criminosos de baixo potencial ofensivo — Um nimero menor de fun-
cionarios é necessario nas prisoes de seguranga minima e média. Logo, o custo per capta
para todo o sistema prisional estadual pode ser menor em estados que encarceram uma
proporgao maior de individuos condenados por crimes de menor potencial ofensivo. Con-
tudo, embora o custo do aprisionamento de individuos com baixo potencial ofensivo tenha
um custo menor, isto nao quer dizer que esta seja uma politica desejavel, ou que compense
economicamente. Esse perfil da populagao prisional pode, em muito, se beneficiar de pe-
nas alternativas a prisao, quando realizadas como devido acompanhamento por parte do
Estado, que além de menos custosas ao Estado, produzem menos custos sociais para o
individuo, seus familiares e a sociedade de maneira geral.

Nao é possivel solucionar essas externalidades por meio de uma metodologia de custo. Por
isso, é essencial que os indicadores de custo sejam sempre cotejados com indicadores de qualidade
do servigo prestado. Além disso, devem ser avaliados em um prazo longo o suficiente para que as
eventuais repercussoes negativas de cortes de custo nocivos se revelem.

Pensando custos em implementacao de politicas publicas: o
Custo Marginal

Como vimos, a metodologia apresentada busca precisar qual o custo médio da pessoa privada
de liberdade para o sistema prisional. Custo médio nada mais é que o custo total de operagao do
sistema dividido pelo nimero de pessoas encarceradas. Embora precisar esse calculo seja de fun-
damental importancia, é necessario salientar que, quando queremos discutir o impacto financeiro de
politicas publicas, que reduzem ou aumentam a populagao prisional, nao se deve utilizar o calculo do
custo médio para aferir essas mudancgas. Fazer esse uso resultara em superestimativas, pois grande
parte dos custos de manutengao da politica sao custos fixos. No caso dessas mudancas, os pesqui-
sadores do Vera Institute apontam que o que deve ser calculado sao os custos marginais.
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Antes de adentrar o conceito de custo marginal, cabe diferenciarmos os diferentes tipos de
custos que compdem o custo total de uma determinada politica. A grosso modo, podemos falar que
o custo total é a somatdria dos custos fixos e variaveis. No que se refere a politica penal, os custos
varidveis sao aqueles que estao diretamente relacionados ao nimero de presos no sistema, mudando
imediatamente conforme esse nimero aumenta ou diminui. Exemplo desses custos sao os gastos
com alimentagao, vestimenta e assisténcia a saude.

Os custos fixos, por seu turno, sao aqueles que permanecem inalterados no curto e médio
prazo e, geralmente, ndao sao afetados mesmo se o nimero de presos aumentar ou diminuir modera-
damente. Exemplos de custos fixos sao os custos relacionados a manutengao do estabelecimento
— como aluguel, eletricidade etc. — e gastos administrativos.

E importante notar que uma questao central no conceito de custo é o espago temporal no
qual ele é considerado: o curto e médio prazo. Isto porque, no longo prazo, alguns custos fixos podem
se tornar variaveis. Por exemplo, se uma politica publica consegue reduzir consideravelmente o nu-
mero de pessoas encarceradas é possivel que um estabelecimento penal seja desativado, reduzindo
assim custos que antes eram considerados fixos. Ou seja, no longo prazo pode-se considerar que
todos os custos tém a capacidade de se tornar variaveis.

Um conceito intermedidrio entre custo fixo e variavel é a ideia de custo semifixo. Estes perma-
necem constantes para uma determinada carga de trabalho, aqui pensada como numero de presos,
mas podem mudar se essa carga exceder ou cair abaixo de um dado intervalo. Esse é considerado
um custo irregular, ou em etapas, porque o gasto é adicionado ou subtraido apenas se a carga de
trabalho atingir um certo limiar.

Um exemplo cldssico de custo semifixo é gasto com mao-de-obra. Na Administragao publica,
contudo, é necessario relativizar a capacidade desse gasto variar. Muito embora a Administragao
seja capaz de contratar novos agentes em caso de um aumento da populagao prisional, funcionando
neste caso como um custo semifixo, 0 mesmo nao pode ser dito sobre uma redugao do efetivo no
caso de uma redugao na populagao prisional. Como é sabido, o artigo 41 da Constituicao Federal pre-
vé estabilidade no cargo publico apds o periodo de estagio probatério??. Como a maior parte dos gas-
tos governamentais é com folha de pagamento, a maior parte de seus custos sao semifixos. Logo, ao
estudar o efeito de uma politica no orgamento do governo, é importante entender exatamente como
a politica afetaria os niveis de pessoal. A realocagao desses quadros em outras atividades é uma
possivel solugao para essa questao.

22 "Art. 41. Sao estaveis, apds dois anos de efetivo exercicio, os servidores nomeados em virtude de concurso publico. § 1° O servidor
publico estavel s6 perdera o cargo em virtude de sentencga judicial transitada em julgado ou mediante processo administrativo em que
Ihe seja assegurada ampla defesa. § 2° Invalidada por sentenga judicial a demissao do servidor estavel, sera ele reintegrado, e o eventual
ocupante da vaga reconduzido ao cargo de origem, sem direito a indenizagao, aproveitado em outro cargo ou posto em disponibilidade. §
3° Extinto o cargo ou declarada sua desnecessidade, o servidor estavel ficard em disponibilidade remunerada, até seu adequado aprovei-
tamento em outro cargo.”
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Feitas essas explanagoes, podemos retornar a ideia de custo marginal. Em Economia, o custo
marginal mede o montante total da alteragao dos custos quando uma unidade de produgao é alte-
rada. No caso das politicas penais, o custo marginal mede a variagao que os custos totais sofrem
qguando uma pessoa é presa ou solta.

Como vimos, o espago de tempo a ser considerado é fundamental para observar quais varia-
veis de custo sao capazes de se alterar. Desse modo, pode-se calcular a variagao do custo marginal
tanto para o curto quanto para o médio prazo. No curto prazo, o que se busca medir sao as alteragoes
nos custos varidveis. No médio, agrega-se a essas consideragoes os custos semifixos. Desse modo,
os custos marginais de curto prazo sao menores do que os custos marginais de médio prazo, que
incluem custos semifixos. Por seu turno, os custos marginais de médio prazo sao menores do que os
custos médios, que incluem despesas fixas. Para os estudos de mudangas implementadas por politi-
cas publicas, é recomendavel considerar a variagao dos custos marginais no médio-longo prazo.

Dois métodos podem ser usados para calcular os custos marginais: as abordagens top-down
(de cima para baixo) ou bottom-up (de baixo para cima). Em tese, essas abordagens devem gerar es-
timativas semelhantes, quando conduzidas de forma adequada.

Para realizar o calculo na abordagem top-down, deve-se dividir a mudanga no custo total
pela mudancga no nimero de presos. Recebe o nome de uma abordagem "de cima para baixo” porque
usa os custos totais (agregados) e os divide pela mudancga na produgao (no nosso caso, a variagao
na “producgao” é aqui entendida como o aumento ou diminuigao no nimero de pessoas privadas de
liberdade). Ao usar essa abordagem, é fundamental incluir apenas os custos relacionados a mudan-
¢a no numero de presos.

Formula top-down:

Custo marginal = variagao no custo total + variagao no nimero de presos

Via de regra, opta-se por utilizar o método top-down porque, se ha dados orcamentarios de-
talhados disponiveis, o calculo é relativamente simples. O método é uma abordagem conveniente
desde que se possa precisar quais custos a politica mudara. Contudo, dois erros potenciais podem
levar a uma superestimativa utilizando o método. Primeiro, o custo marginal sera superestimado se,
no custo total, forem incluidos gastos que nao pertencem ao tipo de variagao que se pretende medir.
Por exemplo, se no célculo de gastos com pessoal nao for feita a distingao entre os servidores que
fazem a gestao direta do estabelecimento daqueles responsaveis pela administragao central (e.qg.
que cuidam dos Recursos Humanos, fazem administragao fiscal ou legal etc.), o valor pode ser su-
perestimado. Um segundo erro possivel é a inclusao erronea de custos fixos. Ao calcular os custos
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marginais em uma analise de cima para baixo, os custos fixos devem primeiro ser removidos do
custo total.

Ja a abordagem bottom-up é utilizada para investigar todos os custos relacionados a uma
unica unidade de producao. No caso do sistema prisional, pode-se pensar uma "unidade de produ-
¢ao” como sendo, por exemplo, uma ala de uma prisao. Assim, deve-se identificar todos os funciona-
rios responsaveis por essa ala, identificar quanto tempo cada funcionario gasta nessa ala especifica
e, em seguida, multiplicar esse tempo pelo custo por hora com esses funcionarios.

Férmula botton-up:

Custo marginal = tempo gasto na atividade X custo por hora da forga de trabalho

Normalmente, essa é a melhor abordagem para se medir o custo de uma atividade financiada
por varias entidades. Contudo, como é possivel observar, este método requer dados operacionais
detalhados que muitas vezes nao estao prontamente disponiveis e exigirao coleta intensiva.

Como é possivel constatar, muito embora a realidade nao seja a mesma, a metodologia em-
pregada pelo Vera Institute para aferir os custos do sistema prisional nos EUA pode contribuir para
se pensar os custos de politicas publicas em outros contextos. Pode ser utilizada, sem duvida, para
analisar o caso da politica penal brasileira. Muito embora a metodologia traga importantes inova-
¢oes, deve-se, contudo, ir além do célculo do custo em si. E fundamental incorporar indicadores
sobre a qualidade dos servigos prestados, assim como atentar para os diferentes tipos de custos e
atores envolvidos no financiamento de uma politica, os quais sao aspectos essenciais para se pen-
sar de forma consistente os valores implicados. Com essa preocupagao em vista, traremos, na segao
a seguir, uma discussao sobre avaliagcao de qualidade em politicas publicas, sobretudo penais.
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B PAGANDO O PREGO: QUALIDADE/EFETIVIDADE DA
POLITICA PRISIONAL

Como se buscou salientar ao longo de todo este estudo, uma analise de custos do sistema
prisional pode ser indcua caso nao se contemple, também, uma discussao a respeito da efetividade
do servigo prestado. Realizar esse exercicio, contudo, é desafiador. A nogao de custo, sem duvida, é
de facil compreensao e, via de regra, vem acompanhada de cifras que impressionam o publico me-
nos acostumado a lidar com temas orgamentarios. Ja discussoes sobre efetividade? das politicas
publicas sao mais matizadas e demandam maiores esforgos para sua apreensao. Soma-se a isto o
fato de existir pouco apelo para a populagao — que, em geral, nao enxerga as pessoas privadas de
liberdade como sujeitos de direitos —, e, portanto, importa-se pouco com a eficiéncia dos servigos a
elas prestado.

Refletir sobre a efetividade das politicas publicas nao quer dizer ignorar o componente econo-
mico dos custos. Todas as decisdes de politica publica trabalham, necessariamente, com o dilema
da alocacao de recursos escassos. Significa, contudo, analisar se custos, a principio, "menores” po-
dem ocultar violagdes de Direitos Humanos e produzir impactos sociais negativos, que geram custos
secundarios a sociedade — tanto econdmicos quanto sociais. Além de fugas e rebelides, a ineficién-
cia dos estabelecimentos penais em exercer seu papel educativo e reintegrador pode, por exemplo,
acabar por elevar os indices criminais.

Desse modo, para que possamos melhor compreender os custos sociais atrelados as esco-
Ihas econdmicas nas politicas penais, devemos buscar promover analises que vao além de aferigdes
econdmicas dos servigos prisionais prestados nas Unidades da Federagao. Dentre as ferramentas
disponiveis para essa tarefa, destacamos as analises de custo-beneficio (ACB) e de custo-efetivi-
dade (ACE). Ambas as metodologias sao utilizadas para comparar os ganhos de diferentes agoes
tomadas em politicas publicas, possibilitando calcular os valores dos resultados dos projetos em
relacao aos recursos utilizados para atingir os resultados desejados.

Em termos de mensuracgao, a diferenca principal entre ambas se da no uso de valores mone-
tarios em seu célculo. Ao passo que nas analises de custo-beneficio (ACB) se busca atribuir um valor
monetario a medida do efeito mensurado, nas andlises de custo-efetividade (ACE) essa pratica nao é
adotada. Os ganhos de medidas adotadas em politicas de saude, por exemplo, sao de dificil afericao
utilizando uma métrica monetaria, visto que nao ha como se atribuir um valor monetario a vida. Com

23 Na literatura de politicas publicas, ha uma importante distingao entre trés termos que, correntemente, sao interpretados como inter-
cambidveis: eficiéncia, eficacia e efetividade. Eficiéncia em politica publica relaciona-se a adequagao quanto ao uso dos recursos: ou seja,
quando algo é realizado da melhor maneira possivel, demandando menos recursos para ser realizado. Ja a eficacia, refere-se a adequacao
aos fins: quando a medida é capaz de atingir as metas estabelecidas. Por fim, a nogao de efetividade vai além: diz respeito a capacidade
de determinada medida produzir de fato efeitos esperados na realidade. Ou seja, refere-se a uma anélise de impactos de uma dada acao.
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essa dificuldade, a ACE busca realizar uma enumeragao sistematica de todos os beneficios e custos,
tangiveis ou intangiveis, facilmente quantificaveis ou nao, que irao afetar todos os membros da so-
ciedade se uma agao for adotada.

Na ACE, busca-se realizar uma analise comparativa de cursos alternativos de agao, tanto em
termos de custos como de consequéncias: a diferenga de custos é comparada com a diferenca de con-
sequéncias. Busca-se, assim, definir qual é a alternativa que oferece a melhor relagao entre custos e
resultados. Ou seja, a ACE supoe uma escolha entre intervengoes, assumindo a escassez de recursos.

Fica, entao, a pergunta: como medir a efetividade dos servigos prisionais prestados? A res-
posta nao é de facil solugao e nao sera equacionada nesta pesquisa. Buscar-se-a, contudo, trazer
algumas bases para que se avance nesse debate.

Antes de mais nada, é necessario identificar quais sao os resultados esperados de uma politica
prisional eficiente. E necessario fazer essa reflexdo tendo em conta os diferentes stakeholders* dessa
politica: pessoas privadas de liberdade, seus familiares, trabalhadores do sistema prisional; e a so-
ciedade de maneira geral. Como mostra a tabela 07, em um rol exemplificativo nao taxativo, cada um
desses atores é impactado de diferentes maneiras pelas decisdes adotadas nas politicas prisionais.

Tabela 7: interesses dos stakeholders das politicas prisionais

Stakeholder Interesses

Presos — Garantia de sua seguranca e integridade fisica
— Assisténcias adequadas: a saude, a educagao, ao trabalho e juridica
— Alimentacao adequada

— Condigoes adequadas de custddia: taxa de ocupagao adequada,
celas devidamente limpas e com passagem de ar adequada

— Condigoes para reinsergao social progressiva

Familiares — Direito de visita periédica em condi¢cdes adequadas
—Nao ser submetido a revista vexatéria
— Garantia, pelo Estado, da subsisténcia do familiar encarcerado

—Manutengao do equilibrio financeiro do ntcleo familiar a despeito da
prisao

Operadores do sistema —Ambiente de trabalho salubre e seguro
— Remuneragao condizente com a atividade exercida
— Possibilidade de aprimoramento e crescimento no trabalho

24 Stakeholder é qualquer individuo ou grupo que pode afetar ou ser afetado no processo de alcangar os objetivos de uma dada organizagao.
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Sociedade — Cumprimento da fungao preventiva: redugao nas taxas criminais

— Cumprimento da fungao ressocializadora: baixas taxas de reincidéncia
— Participagao/fiscalizagao da politica penal

— Otimizagao dos gastos com o sistema prisional

Para uma andlise de efetividade, sobretudo uma que vise realizar uma comparacao, é neces-
sario pensar em como medir o alcance desses interesses. Ademais, uma analise de efetividade que
busque realizar uma comparacgao entre os diferentes servigcos prestados nas Unidades da Federacao
requer, necessariamente, que estejam disponiveis uma amplitude de dados e informagoes qualifica-
das a respeito de tais servigos. A realidade observada, contudo, é de uma auséncia critica de dados
a respeito do funcionamento do sistema prisional. Por exemplo, dados a respeito de reincidéncia cri-
minal, embora amplamente divulgados, como mostra pesquisa do IPEA (2015), carecem de precisao
metodoldgica em sua aferigao.

Feita a reflexao a respeito dos principais objetivos dos stakeholders em relagao a politica pri-
sional, devemos indagar como mensurar o alcance desses interesses. Em Politicas Publicas, um dos
mecanismos mais utilizados para tal é o estabelecimento de indicadores. Estes nada mais sao que
uma medida de ordem quantitativa e/ou qualitativa utilizada para captar informacgoes relevantes de
um dado objeto. De acordo com Januzzi (2017), sdo cinco os principais componentes de um indica-
dor. (1) Medida: grandeza qualitativa ou quantitativa que permite classifica-lo; (Il) Férmula: padrdao ma-
tematico que expressa o célculo; (1) indice (nimero): valor de um indicador em um dado momento;
(IV) Padrao de comparagéo: indice arbitrario e aceitavel para comparacao; (V) Meta: indice orientado
pelo padrao de comparagao a ser alcangado. Ou seja, é um recurso metodoldgico que informa a evo-
lugao de um fenémeno.

Desse modo, é importante refletir sobre quais sao os possiveis indicadores que podem ser uti-
lizados para mensurar cada um dos objetivos dos stakeholders elencados. Além do possivel indicador,
é necessario pensar se ha, de fato, disponibilidade?* do dado que se pretende utilizar como indicador.
A tabela 08 traz essa reflexao, de maneira nao exaustiva, mostrando que, em alguns casos, a infor-
macao que se buscaria utilizar como indicador nao encontra-se facilmente a disposicao — seja por
nao encontrar-se sistematizada ou por ser de dificil aferigao.

25 O Tribunal de Contas da Uniao elenca a disponibilidade e a confiabilidade como caracteristicas fundamentais na elaboragdo de um
indicador. O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG) ainda acrescenta mais duas caracteristicas: utilidade e validade.
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Stakeholder

Tabela 8: Possiveis indicadores de qualidade da politica penal

Interesse

Indicador

Disponibilidade

Presos Numero de mortes violentas | (x) Infopen
Garantia de sua Rebelides e motins Info. classificada (LAI)*
seguranga e integridade
fisica Separagao de celas: idosos e | (x) Infopen
LGBT
Existéncia de estrutura (x) Infopen
o (consultério)
Assisténcia a saude -
Taxa de consultas realizada (x) Infopen
por Populagao prisional
Estrutura (salas de aula e (x) Infopen
. B biblioteca)
Acesso a educagao
Ndmero de pessoas estudan- | (x) Infopen
do
Estrutura (oficina) (x) Infopen
Acesso ao trabalho Numero de pessoas traba- (%) Infopen
Ihando
Ndmero de defensores atuan- | (X) Dados c/ Defensorias
do nos estabelecimentos das UF's
Assisténcia juridica Estrut_ura propria (sala de (x) Infopen
atendimento)
Taxa de atendimentos da () Defensorias UF's
defensoria
Qualidade adequada Nao ha dados disponi-
veis
Alimentagao adequada - -
Quantidade adequada (5 Contratos/ estabeleci-
refeicdes) mentos
Presos Taxa de ocupacgao (x) Infopen
Condiges adequadas | Estabelecimentos com (x) Infopen

de custddia

modulos/alas/celas em
conformidade com a Norma
Brasileira ABNT n. 9050/2004
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Familiares

Direito de visita periédica
em condi¢des adequadas

Espacgo adequado para visita
intima/ social

(x) Infopen

Existéncia de restrigoes p/
visitas sociais e/ou intimas

Nao ha dados disponi-
veis

Nao ser submetido a
revista vexatoria

Numero de estabelecimentos
que realizam pratica de
revista vexatoria

Dendncias de 6rgaos de
fiscalizagao

Estabelecimento com
equipamento eletrénico de
seguranga

Secretarias estaduais

Nao ter que arcar com a
subsisténcia do familiar
encarcerado

Fornecimento de kit higiene e
vestimenta (em concordancia
com norma CNPCP)

Nao ha dados disponi-
veis

Taxa mensal de jumbos envia-
das aos estabelecimentos

Nao ha dados disponi-
veis

Manutencao do equilibrio
financeiro do nucleo
familiar

Taxa de auxilio-reclusao (em
relagdo aos que tem direito)

INSS

Profissionais

Ambiente de trabalho
salubre e seguro

Fugas, rebelides e motins

Info. classificada*

Remuneragao condizente
com a atividade exercida

Vencimento médio do ser-
vidor com mesmo nivel de
formacao

Secretarias de governo
dos estados

Possibilidade de aprimo-
ramento e crescimento
no trabalho

Quantidade hora/aula de
atividades de formagao
continuada realizadas por
escolas penais

Verificar ¢/ escolas
penais.

Sociedade

Funcao preventiva

Fugas, rebelides e motins

Info. classificada*

Reducgao nas taxas criminais

Dados da SSP

Funcéo Taxa de reincidéncia CNJ
ressocializadora

L Funcionamento de Ouvidoria | Ospen
Participacao na —

Politica Visitas de Conselho da Infopen

Comunidade

Otimizacao dos gastos

Custo per capita com o preso

Secretaria Responsavel

*0 Infopen coleta as informacgoes referentes ao numero de fugas, rebelides e motins. Contudo,
a partir de 2017, o Governo Federal passou a classificar essa informagdo como reservada,
impedindo o acesso aos dados.
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Logo, haja vista essa limitagao no acesso a informagao, sao dois os possiveis caminhos a
se sequir. utilizar os dados que ja se encontram disponiveis para calcular essa métrica; e refletir a
respeito de quais informagdes seriam necessarias para se medir a qualidade dos servigos penais de
maneira mais completa. Na presente analise, buscou-se percorrer, ainda que de maneira preliminar,
esses dois caminhos. Primeiro, utilizaremos os dados existentes para comparar as diferentes reali-
dades prisionais dos estados por meio da criagao de um indice simplificado de qualidade de servigos
penais. ApOs esse passo, apresentaremos uma proposta mais elaborada para um indice — que de-
pende de informagdes ainda nao coletadas de maneira sistematica — para realizar essa comparagao.

5.1. O que sabemos: indice Simplificado

Embora seja um obstaculo, a auséncia de informagoes em relagao ao sistema prisional nao
pode ser fator impeditivo de uma comparagao entre as diferentes realidades dos servigos penais
ofertados pelas Unidades da Federagao. Desse modo, busca-se, nesta secao, fazer essa comparagao
utilizando os dados que atualmente se encontram disponiveis para todas as UFs. A fonte escolhida
para fazer esta analise foi o Levantamento Nacional de Informacgdes Penitenciarias (Infopen), tendo
em vista sua abrangéncia nacional e a multiplicidade de informagdes coletadas.

A partir dos interesses elencados, dos indicadores estabelecidos, bem como da disponibi-
lidade de dados do Infopen, foram elaborados dois indices simplificados para a comparagao dos
servigos penais das diferentes Unidades da Federagao: um referente a infraestrutura dos estabeleci-
mentos e outro a gestao dos servigos penais. Estes estao apresentados nas tabelas 09 e 10. Como é
possivel notar, no indice de infraestrutura, estao reunidos os indicadores das seguintes dimensoes:
educacao, saude, assisténcia juridica, trabalho, ocupagao, seguranca e acessibilidade e contato com
o mundo externo e convivio. O objetivo dessa divisao é sopesar diferentes parametros que compoem
uma mesma dimensao. Ja no indice de servigos, utilizou-se apenas um indicador para mensurar
cada dimensao.

A razao para se realizar mensuragao por meio de dois indices diferentes é que os gastos re-
lacionados a infraestrutura sao entendidos na contabilidade publica como investimentos, como des-
pesas de capital. Estes, como pode-se observar pelos dados enviados pelas Unidades da Federacao
em resposta a inquirigcao sobre custos prisionais realizada por esta pesquisa, nao sao contabilizados
no calculo dos gastos per capita com a populagao privada de liberdade?. Mantemos aqui, todavia, a
proposta do indice de infraestrutura para que futuras pesquisas que consigam aferir os investimen-
tos realizados no sistema prisional pelas UFs possam utilizar o indice para comparar os impactos
desses investimentos.

26 Unidades da Federagao como Parana sao uma excegao a esta regra.
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Tabela 9: indice infraestrutura

Dimensao Indicador Medida Calculo
Unidades com Biblioteca % >Xe/2
Educagao i
Unidades com Sala de aula %
Estabelecimentos com consultério médico % 2Xs/3
Estabelecimentos com consultério odontolégico %
Saude
Estabelecimentos com farmacia ou sala de estoque/ %
dispensagao de medicamentos
Assisténcia juridica Espaco exclusivo para atendimento juridico % Xaj
H a o)
Trabalho Unidades com sala de produgao % Xt
Estabelecimentos com mdédulos/alas/celas em %
conformidade com a Norma ABNT no 9050/2004
Estabelecimento concebido como estabelecimento %
Seguranga e penal
Acessibilidade
Estabelecimentos com cela(s) exclusiva: LGBT %
Estabelecimentos com cela(s) exclusiva: Idosos %
Local especifico para visita social %
Contato ¢/ mundo
externo e convivio Local especifico para visita intima %
Total 2X/6
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Tabela 10: indice Servicos

Dimensao Indicador Medida Calculo
Educacgiao % de Presos estudando > 50%. (Xe3) % Xe
Saude Média de 1 atendimento por preso no S/N (Sim = 1 Nao = 0) Xs

semestre
Assisténcia juridica Estabelecimentos com atendimento juridico % Xaj
gratuito da Defensoria Publica
Trabalho Pessoas envolvidas em atividade profissio- % Xt
nal
Ocupacao Taxa de ocupagao prisional Menos 0,1 para cada Xo
+ 0,2 na taxa
Seguranga Mortes violentas (no semestre) 0=1 Xps
Servidores Penais Numero de presos por agente Entre 1e5=05 Xsp
Contato ¢/ mundo Estabelecimentos inspecionados pelo >ou=ab=0 Xc
externo e convivio Conselho da Comunidade
Total 2X/8

Em cima dessa proposta, utilizamos os dados mais recentes do Infopen até o momento da
realizagao deste trabalho — de dezembro de 2019 — para mensurar o desempenho das Unidades da
Federacao. O calculo de cada indice esta incluso no Anexo lll e, na figura 02, a seguir, apresentamos
apenas os resultados do calculo. Nota-se que, de acordo com o indice, ha uma variagao considera-
vel entre as Unidades da Federagao, sobretudo quanto aos servigos prestados: o indice em questao
apresenta uma amplitude de 0,53, ao passo que o de infraestrutura, de 0,41.

Como é possivel notar, os valores de ambos os indices podem variar entre 0 e 1. Ao passo que
cifras mais proximas de 1 sao indicativas de melhores condigdes de infraestrutura e/ou servigos,
por seu turno, valores mais proximos de 0 indicam justamente o oposto, um quadro mais debilitado
nesses quesitos.
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Figura 2: Resultados indice servigos e infraestrutura por UF

M Servigos [l Infraestrutura
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Figura 3: Custos per capita com presos vs. indices de infraestrutura e servigos
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Buscou-se, também, tragcar uma correlagao entre os indices elaborados e o custo per capita
mensal dos presos nos sistemas prisionais das Unidades da Federagao, sendo que, como esperado,
ha uma correlagao extremamente baixa com o indice que mede infraestrutura. Isso, como previsto,
pode ser um indicativo dos gastos de capital nao serem contabilizados nos custos com o preso pe-
las Unidades da Federagao. Ja no caso do indice de servigos, observa-se a existéncia de correlagao
relevante — como pode ser observado na figura 04.
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Figura 4: Correlagao entre custos per capita e indices de servigos e infraestrutura
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Assim, conforme a andlise, as UFs que apresentam maiores gastos com servigos, também
tenderam a pontuar melhor no indice de servigos prestados. Buscou-se, ademais, analisar possiveis
correlagdes que o custo per capita possa ter com outras varidveis das UF, como: IDH, populagao pri-
sional e taxa de ocupacgao dos estabelecimentos penais. O que observou-se, contudo, e que pode ser
observado no anexo 02, é que nenhuma dessas variaveis tém correlagao direta com os custos apre-
sentados pelas UFs. Essa auséncia de correlagao é indicio de que as discrepancias entre os gastos
das UFs com o sistema prisional é multifatorial, nao podendo ser explicada por apenas uma variavel.

Contudo, mais do que averiguar a existéncia de correlagao entre servigos e gastos, o que se
deve questionar sao os casos outliers?’. Se, em estatistica, a existéncia de outliers implica, tipica-
mente, em prejuizos a interpretagao dos resultados dos testes estatisticos aplicados as amostras,
no caso de anélise de politicas publicas, este ndo é necessariamente o caso. E importante atentar-se
tanto para os casos nos quais o gasto da UF é elevado, mas o indice dos servigos prestados é baixo,

27 Em estatistica, outlier, conhecido como valor atipico, € uma observagdo que apresenta um grande afastamento das demais obser-
vagoes da série.
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quanto para o oposto: gastos baixos com elevada qualidade dos servigos. O primeiro caso pode evi-
denciar, por exemplo, uma baixa eficiéncia na gestao dos recursos. Ja o segundo, pode ser um indi-
cio de boas praticas — que merecem ser observadas e replicadas. Ambos, ademais, também podem
ser um reflexo de inconsisténcia nas informagdes divulgadas pelas UF.

5.2. Para onde caminhar: uma proposta de indice

Como se pode observar, os indices simplificados apresentados nao sao capazes de mensurar
uma série de interesses dos stakeholders em relagao a politica prisional. Com essa limitagao em
vista, nesta segao, sera apresentada uma proposta de indice para mensurar qualidade/efetividade
das politicas penais. Longe de querer pacificar o debate de como se medir a qualidade/efetividade
desses servigos, o objetivo é que este indice sirva de ponto de partida para o aprofundamento da dis-
cussao sobre mensuragao desses servigos. A ideia, portanto, é que mais pesquisadores se debrucem
sobre esta proposta, tecendo criticas e propondo alteragoes.

Para desenvolver o presente indice — apresentado resumidamente na tabela 11 — utilizou-se
como ponto de partida a listagem de possiveis indicadores de qualidade da politica penal, contida
na tabela 08. Ademais, apoiou-se em metodologias e discussdes anteriormente desenvolvidas que
buscam aferir a situagao do sistema prisional do pais, como as propostas metodoldgicas contidas
na Plataforma Carcerdpolis (2018)% e os parametros de servigos estabelecidos no Modelo de Gestao
para a Politica Prisional (2016).

Mais uma vez, optou-se por separar o indice em nove diferentes dimensdes, cada uma com o
seu proprio indice: assisténcia material; saide; educacgao; assisténcia juridica; trabalho; seguranga
e acessibilidade; contato com o mundo externo e convivio; servidores penais; e ocupacgao. Diferen-
temente dos indicadores resumidos, nos casos onde se entende ser pertinente para a avaliagao da
dimensao, optou-se por mensurar em conjunto indicadores de infraestrutura com os de prestagcao
de servigo, atribuindo, todavia, maior peso para os indicadores desta ultima categoria, em razao das
ponderacdes pontuadas na sec¢ao 5.1.

28 Carcerdpolis é uma iniciativa da Conectas Direitos Humanos, uma Organizagao Nao Governamental internacional. Sua missao é
efetivar e ampliar os direitos humanos e combater as desigualdades para construir uma sociedade justa, livre e democratica a partir de um
olhar do Sul Global. Pesquisas disponiveis em: https://carceropolis.org.br/.
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Tabela 11: Proposta de indice

Dimensao Indicador Medida Calculo
Assisténcia Alimentagao: avaliagao qualitativa e quantitativa S/N Sxam/2
Material Kits: Vestimenta, Enxoval e Cuidado Pessoal S/N
Infraestrutura para Saude prisional S/N
Saude 2Xs/2
Equipe de atengao basica segundo parametros da PNAISP S/N
Infraestrutura educacional: Biblioteca e Sala de Aula S/N
Educacao >Xe/2
Porcentagem de presos estudando %
Assisténcia Espaco exclusivo para atendimento juridico % Xaj
jurfdica Quantidade de defensores atuando
Vagas disponiveis em sala de producao %
Trabalho Numero de pessoas trabalhando % 2Xt/3
Numero de pessoas que receberam curso profissionalizante %
Infraestrutura de seguranca e acessibilidade S/N
Seguranga e .
Acessibilidade Mortes violentas S/N >Xsa/3
Fugas, Rebelides e Motins S/N
Contato ¢/ mundo Infraestrutura: local especifico para visita social e intima S/N X/
externo e convivio Visita do Conselho da Comunidade (semestre) S/N
Infraestrutura: existéncia de refeitorio, vestiario e alojamento. S/N
Presenca e funcionamento de escola penitenciaria S/N
Servidores Mer/u;zé)é% SXsp/4
Penais Ao menos um agente para cada 5 presos P P
1 preso a
mais
Atividades técnicas e de seguranca realizadas por servidores S/N
(auséncia de terceirizagao)
Ocupagao Taxa de ocupagao prisional
Total 2X/9
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O indice foi desenvolvido, a principio, para ser utilizado com dados discriminados ao nivel da
unidade prisional. Com isto, a ideia é que, além de servir para comparar as unidades da Federagao,
o indice seja utilizado, também, para comparar o desempenho entre as unidades prisionais de um
mesmo estado. H4, contudo, uma parte relevante dos dados a qual s6 é possivel ser contabilizada
no nivel estadual®. Nesses casos, a afericao é feita por estado e igual valor deve ser atribuido para
todas as unidades de uma mesma unidade da Federagao. A seguir, discutiremos os indicadores pro-
postos em cada uma das dimensoes, apontando como realizar os calculos, indicando em que nivel
(UF ou unidade prisional) deve ser mensurada a variavel, bem como pontuando as limitagées quanto
a disponibilidade da informacao pretendida.

Assisténcia Material (X,,,)

Segundo o artigo 12 da Lei de Execugao Penal (no 7.210/1984): “a assisténcia material ao
preso e ao internado consistira no fornecimento de alimentagao, vestudrio e instalagoes higiénicas”.
Sobre essa tematica, o CNPCP elaborou duas Resolugoes. A Resolugao no 3/2017, que dispde sobre
a prestacao de servigos de alimentagao e nutricao as pessoas privadas de liberdade, e a no 4/2017,
que dispde sobre padroes minimos para a assisténcia material do Estado a pessoa privada de liber-
dade. Desse modo, optou-se por seguir essa divisao, dividindo essa dimensao em duas: uma que
mede alimentacao, e outra para as demandas de assisténcia material.

Alimentagao (por unidade prisional) — X, .

Segundo a regra 22 de Mandela: (i) A administracao deve fornecer a cada recluso, em horas
determinadas, alimentagao de valor nutritivo adequado a saude e a robustez fisica, de qualidade e
bem preparada e servida; (ii) Todos os reclusos devem ter a possibilidade de se prover com agua po-
tavel sempre que necessario. Ou seja, a alimentagao fornecida as pessoas privadas de liberdade deve
atender critérios de quantidade, qualidade e condigoes de higiene, nao podendo ser suprimida como
medida disciplinar. Acrescenta-se que é necessario, também, levar em consideragao questodes cultu-
rais e religiosas, bem como as necessidades ou dietas especiais determinadas por critérios médicos.

Estabelecer indicadores vidveis para mensurar se esses parametros estao sendo cumpridos
nao é tarefa facil. Aferir a qualidade da alimentagao oferecida as pessoas privadas de liberdade de-
manda contato com a ponta da provisao do servigo publico, para averiguar o servigo que esta sendo
entregue a essa populagao. Contudo, nao é tarefa da qual devemos nos furtar, pois a falta de qualidade
na alimentagao é uma queixa recorrente da populagao privada de liberdade.

Desse modo, apoiou-se em estudos de nutricao clinica que buscaram desenvolver indicado-
res de qualidade em servigos de alimentagao, bem como Indicadores de Qualidade para Cardapios
da Alimentacao Escolar, para desenvolver o presente indicador — dando-o uma dimensao quantita-
tiva e qualitativa.

29 E o caso, por exemplo, do nimero de defensores que atendem os estabelecimentos penais.
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Na primeira, busca-se aferir se as pessoas privadas de liberdade estao recebendo o nimero
adequado de refeicdes, seguindo o que afirma o art. 3°, § 1° da Resolugao n° 3/2017 do CNPCP. As
pessoas privadas de liberdade deverao ser ofertadas, minimamente, cinco refeigdes diarias: o desje-
jum, o almogo, o lanche, o jantar e a ceia.

Ja na segunda, busca-se aferir variedade nutricional. O que se defende é que para uma alimenta-
¢ao saudavel e de qualidade, é necessario a presenca diaria dos seguintes grupos de alimentos: (i) cereais
e tubérculos; (ii) feijoes; (iii) legumes e verduras; (iv) frutas in natura; (v) leite e derivados; (vi) carnes e ovos.

Indicador Categoria Valor

Cinco refeigoes diarias

Alimentagao: quantidade Quatro refeicoes diarias 0,5

Trés ou menos refeigoes diarias

Indicador Categoria

Presenca dos 6 grupos alimentares na refeigao diaria 1

Alimentacgao: qualidade Presenca de 5 a 4 grupos alimentares na refeigao diaria 0,5

Presenca de menos de 4 grupos alimentares na refeigao diaria

Férmula de calculo do indice Alimentagao:

X, =(al+a2)/2

Demandas de assisténcia material (por unidade prisional) — X,

A resolugao no 4/2017 do CNPCP estabelece parametros minimos elencando uma lista de
produtos de higiene, de artigos de asseio e roupas a serem entregues as pessoas privadas de liber-
dade. Desse modo o indicador busca mensurar se tais padrées minimos vém sendo cumprido pelas
unidades prisionais, aferindo se todos os itens que constam na referida Resolugao sao de fato en-
tregues, e na frequéncia requerida, as pessoas privadas de liberdade. Os itens sao os que seguem:
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Kit Enxoval e uniforme (dado por unidade prisional):

Itens cuja necessidade deve ser

avaliada pelas condicoes climaticas
do local do estabelecimento prisional

Colchao Cobertor

Lencgois Camisetas manga longa
Toalha de banho Agasalhos de moletom
Calcas Touca e par de luvas
Bermudas Casaco de La

Roupas intimas (calcinha, sutia e cueca) | Par de ténis

Camisetas manga curta

Par de sandalias

Pares de meia
e

Kit Cuidado pessoal (dado por unidade prisional):

Itens Reposicao

Sabonete para banho Semanal

Shampoo Mensal

Desodorante Mensal

Rolos de Papel Higiénico Quinzenal

Desodorante Mensal

Aparelho de Barbear Mensal

Escova de dentes Mensal

Absorvente feminino (15 unidades) Mensal

Pente Plastico Conforme demanda

Corta-unhas Quando conveniente e nao comprometer a seguranca
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Indicador Categoria Valor

Fornecimento de todos os kits completos 1

Fornecimento apenas de kit cuidado pessoal ou apenas

Kits de assisténcia material (am,) |, . )
kit enxoval e uniforme completos

0,5

Nao fornecimento de ambos os kits 0

Saude

De acordo com a LEP, em seu artigo 14: "A assisténcia a saude do preso e do internado de carater
preventivo e curativo, compreendera atendimento médico, farmacéutico e odontoldgico. § 1° (Vetado). § 2°
Quando o estabelecimento penal ndo estiver aparelhado para prover a assisténcia médica necessaria, esta
sera prestada em outro local, mediante autorizagao da dire¢ao do estabelecimento”. Ademais, o Sistema
Unico de Saude (SUS), requlamentando pelas Leis n® 8080/90 e n°® 8142/90, prevé, em suas diretri-
zes, a universalidade, a igualdade e a equidade do acesso a saide como um dever do Estado. Apesar
da criagao do SUS datar da década de 1990, apenas em 2014, com a Politica Nacional de Atengao
Integral a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP) a assisténcia a
salde a pessoa privada de liberdade foi de fato integrada ao SUS.

Infraestrutura Prisional de Saude (dado por unidade prisional)

Para aferir a presente dimensao, estabeleceu-se como parametro dois espagos minimos pre-
vistos no médulo de Saude de uma unidade prisional: consultério médico e odontolégico®. Desse
modo, o célculo é feito como demonstra a tabela a seguir.

Indicador Categoria
Existéncia de consultério médico e odontoldgico 1
Infraestutura Prisional de Salde (Xs,) | Apenas consultério médico ou odontoldgico 0,5
Auséncia de ambos os espagos 0

Profissionais de Saude (dado por unidade prisional)

A PNAISP também regulamenta o nimero minimo de profissionais de saude que um estabele-
cimento prisional deve dispor, de acordo com o nimero de pessoas custodiadas. E com base nesses
parametros que se estabeleceu o indicador de profissionais de saude por estabelecimento. A tabela
abaixo traz os numeros minimos de profissionais das Equipes de Atengao Basica Prisional.

30 Outros espagos de satde poderiam ser considerados. Optou-se por se restringir a apenas dois para fins de simplificagao do indicador.
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Numero de pessoas no estabelecimento penal

(=} (=] (= o (=} (=} (=}
=) (=] o (=) (=} (=] (=] (=]
S M N 3 n o © N
Q - - N N N M M
— 1 1 1 1 1 1 1
- ) ) ) ) ) ) )
[=} N M N i~ n ()] o
n - [l Lol (4] N N M
Cirurgido-dentista 1 1 1 2 2 2 3 3 3 4
Enfermeiro 1 1 1 2 2 2 3 3 3 4
Médico 1 1 1 2 2 2 3 3 3 4
Técnico de enfermagem/auxiliar 1 1 1 9 2 2 3 3 3 4
de enfermagem
Tecm(?o de higiene bucal/auxiliar 1 1 1 9 2 2 3 3 3 4
de saude bucal
Assistente Social 1 1 1 2 2 2 3 3
Psicélogo 1 1 1 2 2 2 3 3 3
PS|qu_|iatrq ou medl,co com 1 1 2 2 9 2 3 3
experiéncia em saude mental
Profissionais selecionados
dentre as ocupacgoes abaixo:
a) assisténcia social;
b) enfermagem;
] 1 2 2 3 4 4 5 6 5
c) farmacia;
d) fisioterapia;
e) psicologia; ou
f) terapia ocupacional.

Desse modo, o calculo®' do indicador se da conforme a tabela a seguir:

Indicador

Profissionais da satde (Xs,)

Categoria

Cumpre o nimero minimo de profissionais de acordo com
a PNAISP

Nao cumpre o nimero minimo de profissionais de acordo
com a PNAISP

31 Aqui optou-se nao colocar pontuagao intermediaria para quem cumpre parcialmente a PNAISP em razdo da normativa falar, justamente,

em nudmeros minimos
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Educacao

Dimensao formada pelas questdes do Infopen que abordam a prestagao da assisténcia de
educacgao, também dividida em itens de infraestrutura e servigo. Os espagos minimos previstos se-
rao considerados a partir de sua disponibilidade, sendo pontuados entre 0 e 1, ja a quantidade de
pessoas envolvidas em atividade educacional pontuara de acordo com a porcentagem de pessoas
envolvidas nessas atividades ¥, conforme os quadros a sequir.

Infraestrutura educacional (dado por unidade prisional)

) AU ] =Jo0f[e 4 ] L[]
Existéncia de sala e biblioteca no estabelecimento 1

Infraestutura educacional (Xe,) Apenas sala ou apenas biblioteca 0,5
Auséncia de ambos os espacos 0

Pessoas envolvidas em atividade educacional (dado por unidade prisional)

Indicador Categoria (%)

Pessoas envolvidas em atividade | Porcentagem (%) de pessoas envolvidas em atividade
educacional (Xe,) educacional

Assisténcia Juridica

A atuagao das Defensorias Publicas é definida pela Lei de Execugao Penal (no 7.210/1984),
em seu art. 16, nos seguintes termos: "as Unidades da Federagao deverao ter servigos de assisténcia
juridica, integral e gratuita, pela Defensoria Publica, dentro e fora dos estabelecimentos penais”. A re-
ferida lei ainda determina que haja local apropriado destinado ao atendimento pelo Defensor Publico
em todos os estabelecimentos penais (art. 16, §2°), bem como que sejam implementados nucleos
especializados da Defensoria Publica para prestacao de assisténcia juridica integral e gratuita aos
réus, sentenciados em liberdade, egressos e seus familiares, sem recursos financeiros para consti-
tuir advogado (art. 16, §3°). Com base nessa prerrogativa prevista pela LEP, propde-se trés indicado-
res para mensurar o desempenho nessa dimensao:

32 Outra possibilidade, seria mensurar o nimero de pessoas privadas de liberdades aprovadas no EJA ao ano. Optamos por utilizar o
indicador de porcentagem de pessoas estudando por ser mais abrangente
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Infraestrutura para Assisténcia Juridica (dado por unidade prisional)

Esta medida de infraestrutura é possivel ser levantada a partir de dados do Infopen, que in-
daga sobre existéncia de espacgo destinado ao atendimento juridico gratuito no estabelecimento.
Seguindo a metodologia proposta na Plataforma Carcerépolis (2018), optou-se por mensurar esta
variavel a partir da existéncia de sala para atendimento juridico nos estabelecimentos, considerando
possivel diferentes faixas de disponibilidade, graduadas conforme a tabela a seguir.

Indicador Categoria Valor
Sala exclusiva 1
Sala para atendimento juridico Sala compartilhada com outros servigos 0,5
(aj,) Parlatério 0,25
Auséncia de espago 0

Profissionais Assisténcia Juridica/Defensores (dado por UF)

O que se busca medir com este indicador é se ha disponivel um nimero adequado de defen-
sores para a populacao privada de liberdade. Esta é uma medida de servigo que pode ser obtida por
meio da inquiricao das defensorias estaduais. Para realizar esta afericao, deve-se aferir a taxa de
defensores juridicos para cada 500 pessoas privadas de liberdade, visto que a Resolugao CNPCP
n° 1/2009, no seu art. 2°, estabelece a razao de trés advogados a cada 500 pessoas privadas de
liberdade como a proporgao a ser seguida no sistema prisional. Desse modo, propoe-se mensurar a
presente variavel de acordo com a seguinte escala:

Indicador Categoria Valor
3 ou mais 1
Numero de defensores para cada ,
500 presos (aj,) 29ate2 0,5
19 até1 0,25
Menos que 1 0
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Trabalho

O artigo 28 da LEP prevé que: "0 trabalho do condenado, como dever social e condigao de dig-
nidade humana, tera finalidade educativa e produtiva”. Depreende-se, portanto, que a atividade laboral
exercida pela pessoa privada de liberdade deve contribuir para a aprendizagem de um oficio e de-
senvolvimento de competéncias procuradas no mercado de trabalho de forma a possibilitar a sua
reinsergao social. Segundo Melo (2016), contudo, o que se observa na realidade prisional é que os
postos de trabalho oferecidos nao cumprem com sua finalidade educativa, ndo gerando condigoes
de empregabilidade futura, servindo tao somente como atividades produtivas para retorno dos em-
pregadores, ou como ocupacgao do tempo. Com essa preocupagao em vista, propde-se a afericao
dos seqguintes indicadores na dimensao trabalho:

Infraestrutura para atividade de trabalho: sala de produgao (dado por unidade prisional)

Um indicador possivel seria mensurar a quantidade de vagas ofertadas em salas de produ-
cOes nos estabelecimentos prisionais. Nesse indicador, o estabelecimento podera pontuar entre 0 e
1, conforme tabela abaixo:

Indicador Categoria (S/N) Valor

Vagas em sala de Produgao (Xt,) | Vagas disponiveis em sala de produgao 1a0

Pessoas envolvidas em atividade profissional (dado por unidade prisional)

Esta é uma medida possivel de ser levantada com base nos dados do Infopen, que indagam a
quantidade de pessoas privadas de liberdade em atividades laborais.

Indicador Categoria (%) Valor

Pessoas envolvidas em atividade | Porcentagem (%) de pessoas envolvidas em atividade 1a0
profissional (Xt,) profissional
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Curso profissionalizante (dado por unidade prisional)

Dado que deve ser coletado nos estabelecimentos penais. Nesse indicador, o estabelecimen-
to podera pontuar 0 ou 1 conforme tabela abaixo:

Indicador Categoria Valor

. . Porcentagem (%) de pessoas que realizaram curso
Curso profissionalizante (Xt,) roﬁssior?aliza(not)e P q 1a0

Seguranga e Acessibilidade:

Dimensao formada por diferentes itens constantes no levantamento do Infopen. Contudo,
vale ressaltar que o questionamento sobre existéncia de “fugas, rebelides e motins”, desde 2017,
deixou de ser divulgado pelo Governo Federal que classificou a referida informacao como reservada,
nos termos da Lei de Acesso a Informagao. Esta variavel sera considerada a partir da disponibilidade
de infraestrutura e a existéncia ou nao dos eventos delimitados, pontuando, a partir disso, conforme
os quadros a seguir.

indice de infraestrutura de segurancga e acessibilidade (dado por unidade prisional)

Celas separadas para idosos Sim =1/ Nao =0
Celas separadas para LGBT Sim =1/ Nao =0

Infraestrutura de segurancga e -
acessibilidade (Xsa,) Estabelecimento com mdédulos/alas/celas em

conformidade com a Norma ABNT no 9050/2004. Sim =1/ Nao =0
Separagao entre presos provisoérios e condenados Sim =1/ Nao =0
Calculo: Ssa/4

___-"-----_______________________________________________________ """ ]

Fugas, Rebelioes ou motins (dado por unidade prisional)

Indicador Categoria

Sem casos

Fugas, Rebelides ou motins (Xsa,)
Com casos
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Mortes violentas (dado por unidade prisional)

Indicador Categoria

Sem ocorréncia 1

Mortes violentas (Xsa,)
Com ocorréncia 0

Contato com o mundo externo e convivio

Infra-estrutura para Contato externo e convivio (dado por unidade prisional)

Dimensao formada pelas questoes do Infopen que abordam a existéncia de espaco especifico
para o recebimento de visitas. A existéncia desses espagos sera considerada a partir de sua dispo-
nibilidade e terao pesos iguais, sendo o total pontuado entre 0 e 1, como mostra a tabela a sequir.

Indicador Categoria Valor
Existéncia de espago especifico para visita social e intima 1
Infraestutura: contato com o Apenas espaco especifico para visita social ou apenas 05
mundo externo (Xe,) visita intima '
Auséncia de ambos os espagos 0

Visita do Conselho da Comunidade (dado por unidade prisional)

Indicador que também pode ser aferido a partir das questdes do Infopen. Devera pontuar en-
tre 0 ou 1 dependendo se houve ou nao visita do Conselho no semestre, como mostra a tabela:

Indicador Categoria (S/N)
Visita do Conselho da Houve visita no semestre 1
Comunidade (Xt,) N&o houve visita no semestre | 0 |
' ___________________________________________________________________________________________________ ]
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Servidores Penais

Infraestrutura (dado por Unidade)

Indicador Categoria (S/N)
Existéncia de vestiario, refeitério e alojamento 1
Presenca de dois desses espagos 0,75
Infraestutura Servidores (Xsp,)
Presenca de apenas 1 desses espagos 0,25
Auséncia de todos os espacos 0

Presenca e funcionamento de escola penitenciaria (dado por UF)

Esta dimensao nao consta entre as questdes do Infopen e deve ser requerida por meio de
questionamento as Secretarias estaduais responsaveis pela pasta penal. O que se pretende aferir
é se os servidores penais passam por atividades de formagao visando ao melhor exercicio de suas
atividades. Portanto, sera atribuida nota 1 (um) para aquelas unidades da Federagao que dispde de
escola penal e que tenham realizado curso de formagao no semestre e nota 0 (zero) para aquelas que
ou nao dispoem de escola penal e/ou a escola nao realizou atividade de formagao no semestre, como
é sintetizado no quadro abaixo:

Indicador Categoria (S/N)

Presenca e funcionamento de Escola realizou atividade de formagao no semestre

escola penitenciaria (Xsp,)

Nao houve atividade de formagao no semestre

Atividades de custédia realizadas por servidores (dado por unidade prisional)

Dimensao formada por uma questao especifica do levantamento do Infopen, que questiona se
ha profissionais terceirizados realizando atividades de seguranga nos estabelecimentos. A mensu-
racao desse indicador se da conforme o quadro a sequir:

Indicador Categoria (S/N)

Auséncia de terceirizagao em atividades técnicas e de

Terceirizagao em atividade de seguranca
seguranca (Xsp,)

Presenga de mao-de-obra terceirizada em atividades
técnicas e de seguranca
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Numero de agentes de custdodia (dado por unidade prisional)

Indicador que pode ser aferido a partir de dados do Infopen. O que se pretende mensurar é a
adequacao do numero de pessoas exercendo atividades de custddia frente ao total de pessoas priva-
das de liberdade no estabelecimento. Estabeleceu-se como nimero ideal o de um agente de custddia
para cada 5 pessoas privadas de liberdade. Desse modo, esta variavel sera considerada a partir de
diferentes faixas de disponibilidade, conforme o quadro a sequir:

Indicador Categoria

Até 5 pessoas privadas de liberdade para cada

agente de custddia 1

Numero de agentes (Xsp.) _ _ _ Menos 0.05
6 ou mais pessoas privadas de liberdade para cada '
pontos p/ cada 1

agente :
preso a mais

Taxa de Ocupagao (dado por unidade prisional)

Dimensao composta de variavel Unica que mensura a adequacao do numero de vagas do es-
tabelecimento penal para a populagao total custodiada no estabelecimento. A taxa de ocupagao é
calculada dividindo o total de presos pelo nimero de vagas. A partir desse calculo, esta variavel sera
considerada a partir de diferentes faixas de disponibilidade, conforme o quadro a seguir:

Indicador Valor

Taxa de ocupacao (Xt ) Menos 0,1 ponto para cada 0,2 a mais na taxa
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a CONCLUSAO

Sao recentes os esforgos que buscaram definir critérios para a uniformizagao e para promo-
ver a transparéncia dos gastos executados com os individuos privados de liberdade no sistema pri-
sional brasileiro. Um importante marco sobre a questao foi, em 2012, o langamento da Resolugao n®
6 pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), a qual estabelece parametros
para afericao do custo do individuo preso, além de determinar que sejam enviadas pelas Unidades da
Federagao, mensalmente, ao Depen, planilhas contendo os dados referentes ao custo mensal do pre-
so por estabelecimento prisional. Na pratica, contudo, o que se observa é a nao observancia dessa
resolucao por parte dos governos estaduais. Segundo auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Uniao, em 2017, apenas trés das vinte e sete Unidades da Federagao seguiam a referida Resolugao
do Conselho. No levantamento realizado pela presente pesquisa, onze Unidades da Federagao men-
cionaram utilizar a referida resolugao como referéncia para realizar seus calculos. Contudo, apenas
seis unidades federativas de fato forneceram os dados seguindo minimamente os parametros pro-
postos pela resolugao do CNPCP. Os dados reunidos nesse relatério, incluindo as muitas discrepan-
cias entre as metodologias e valores apresentados pelas Unidades da Federagao, evidenciam uma
vez mais a falta de parametrizagao e transparéncia quando se trata dos valores que compdem os
custos da reclusao de individuos no sistema prisional brasileiro.

A ainda escassa literatura nacional produzida sobre o tema, assim como esforgos internacio-
nais sobre o assunto, evidencia os muitos desafios que devem ser superados ao se buscar produzir
dados confiaveis e que abarquem de fato todos os custos implicados na politica prisional — custos
esses muitas vezes diluidos em diferentes pastas governamentais, e nao apenas componentes ex-
clusivos das pastas diretamente responsaveis pela administragao penitencidria. Se faz necessaria
uma metodologia clara, que defina com objetividade todos os parametros a serem considerados no
calculo, incluindo os custos fixos e variaveis, assim como indicadores que permitam avaliar a quali-
dade dos servicos prestados. E preciso ainda que a metodologia seja abrangente o suficiente para
contemplar as especificidades locais ao mesmo tempo em que assegure a comparabilidade dos da-
dos das diferentes unidades federativas, e dos diferentes estabelecimentos de privagao de liberdade.
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Com taxas crescentes de encarceramento, a politica prisional brasileira inevitavelmente acar-
reta grandes custos para os cofres publicos. E urgente, portanto, saber com precisdo como esses
recursos estao sendo alocados, e o que esse conjunto de informacgoes de fato revela sobre a gestao
das politicas penitencidrias. E, para tanto, sao essenciais dados qualificados e confiaveis.

Conhecer de maneira precisa os custos de qualquer politica publica é essencial para qualificar
as decisOes sobre o uso dos recursos publicos, possibilitando uma andlise de eficacia dos gastos
que vém sendo empregados em cada agao e programa, bem como uma parametrizagao de acordo
com as diretrizes politicas estabelecidas em cada setor. O desenvolvimento de uma metodologia
para quantificar de maneira padronizada nacionalmente os custos envolvidos na manutencgao dos in-
dividuos em privagao de liberdade, portanto, contribuiria enormemente para o melhor entendimento
dessarealidade e para a qualificacao das tomadas de decisao no ambito das politicas penitencidrias.
Para que decisOes consistentes e eficazes possam ser tomadas, é essencial que estejam disponiveis
informagdes que de fato reflitam a realidade.

Ter acesso a figura real de quanto (e como) se gasta com a politica prisional em cada Unidade
da Federagao permitird, assim, nao apenas uma reflexao mais qualificada acerca da melhor maneira
de alocar os recursos disponiveis, pensando as politicas publicas e agdes possiveis para a popu-
lagao privada de liberdade, mas também pode servir de subsidio para se ponderar sobre politicas
alternativas a privacao de liberdade, que reduzam o uso do encarceramento como Unica forma de
responsabilizagao dos individuos, e os altos custos implicados nesta politica. Buscar outras formas
de responsabilizacao proporcional e adequada dos individuos, que nao necessariamente passem
pela privagao de liberdade, pode se mostrar uma possibilidade menos custosa ao Estado, e ainda
produzir menos custos sociais a essas pessoas e a sociedade como um todo.

Os dados reunidos no presente relatério mostram que, apesar de a maioria das unidades fe-
derativas haverem respondido a solicitagao de informagodes, e enviado dados acerca dos gastos com
as pessoas presas, informagoes precisas acerca dos elementos que compdem esses gastos e das
metodologias utilizadas para aferir o valor raramente estao disponiveis, o que prejudica significati-
vamente a compreensao do dado e a comparabilidade das informacdes. Atentar para os diferentes
tipos de custos e atores envolvidos no financiamento da politica, deixando-os explicitos na meto-
dologia para afericao de custos, sao aspectos essenciais para se pensar de forma consistente os
valores implicados. Além disso, é essencial que a informagao seja monitorada por um periodo longo
o suficiente que permita capturar impactos e repercussoes de mudancas politicas e orgcamentarias.

Um ponto essencial que buscamos ressaltar neste trabalho diz respeito a dimensao qualita-
tiva dos servigos prestados a populagao privada de liberdade. Olhar apenas para os custos financei-
ros, deixando de lado a qualidade das politicas e servigos disponiveis, pode acarretar conclusoes
distorcidas e perigosas acerca da efetividade das politicas prisionais. Sabe-se que o sistema prisio-
nal brasileiro, em seu “estado de coisas inconstitucional”, tal como reconhecido pelo STF em 2014,
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apresenta enormes dificuldades em assegurar condigdes minimas aos individuos privados de liber-
dade, e que os estabelecimentos prisionais sao, via de regra, lotados para além de sua capacidade
oficial. Nesse contexto, um gasto declarado por cada individuo preso que seja demasiado baixo pode
refletir nao a eficiéncia na gestao dos recursos financeiros, como seria desejavel, mas justamente
um quadro grave de superlotacao e/ou de privagdes de direitos, os quais podem gerar uma série de
efeitos indesejaveis, sejam eles mais palpaveis como fugas e rebelides, como também ter impactos
negativos nas possibilidades de ressocializagao desses individuos.

Assim, ao se buscar analisar e comparar os custos do sistema prisional, é fundamental incor-
porar também aspectos que nos informem sobre a qualidade dos servigos prestados a populagao
privada de liberdade, de forma a entender se os objetivos da politica publica estao sendo atingidos
(eficacia), se os recursos estdo sendo utilizados de maneira eficiente, e se a efetividade social espe-
rada esta sendo alcangada.

Dessa forma, tendo em vista que uma analise sobre os custos do sistema prisional nao é
vidvel sem se levar em conta também uma discussao sobre a qualidade e efetividade dos servigos
prestados a essa populagao, buscou-se aqui propor um indice que possibilite nos guiar nos primeiros
passos dessa desafiadora empreitada. Ao mesmo tempo em que tivemos como um dos objetivos
deste trabalho apresentar o retrato detalhado daquilo que se tem atualmente disponivel acerca dos
custos mensais médios da pessoa privada de liberdade por Unidade da Federagao, acreditamos ser
tao ou mais relevante expor de maneira clara e sistematizada as dificuldades encontradas ao anali-
sar esses dados, as inconsisténcias metodoldgicas observadas, e buscar apresentar caminhos para
a qualificagao dessa informacgao.

Com a Resolugao n°6 do CNPCP um primeiro e importante passo foi dado na dire¢cao da padro-
nizagao e qualificagao da informagao acerca dos custos implicados na manutengao de individuos em
privagao de liberdade no sistema prisional brasileiro. Contudo, como visto, sao poucas as UFs que de
fato cumprem aquilo que foi proposto. A coleta de dados junto a diferentes érgaos governamentais,
tanto em orgamentos como no que se refere a informagoes sobre efetividade e qualidade dos servigos
prestados, nao é tarefa simples, mas absolutamente necessaria para promover a transparéncia e o
aprimoramento da politica prisional brasileira. E importante que haja uma padronizagao dos dados e
metodologia de coleta, para se obter informagoes mais fidedignas do sistema, que possam ser apli-
cadas pelos gestores na defini¢ao de suas respectivas politicas. E preciso, portanto, amplo trabalho de
mobilizagao e sensibilizagao para a importancia do tema, para que autoridades e atores responsaveis
possam efetivamente colocar em pratica essa desafiadora e necessaria tarefa. Com esse relatorio, jo-
gou-se luz sobre esse importante tema, dando-se um primeiro passo em dire¢ao a construgao de uma
metodologia mais completa que permita a realizagao eficaz dos processos de levantamento e monito-
ramento desses dados, impactando assim de maneira positiva a gestao da politica prisional brasileiro.
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ANEXO 1

METODOLOGIA VERA

sua precisao

Assinatura

() Eu, abaixo assinado, declaro que as informacgdes que constam do presente formuldrio sao verdadeiras
e prestadas no melhor do meu conhecimento e que eu revisei as informacgoes abaixo e estou satisfeito com

Data

Parte I: Informagdes Gerais

Secretéria
UF

Responsavel:
Nome do E-mail:
Respondente: Telefone:

Parte II: Gastos com sistema prisional e outras métricas

1. Gastos

A. Gasto total da Secretaria

(inserir valor em RS)

B. Quais outras fungées além do sistema
prisional, a secretaria é encarregada

(especificar quais outras funcées)

C. Gasto da secretaria com o sistema prisional

(caso tenha preenchido outras fungdes no item B,
subtraia o valor gasto com essas fungoes)

D. Gasto total com pessoal

(incluir apenas saldrios: ndo considerar beneficios
e didrias. Caso tenha preenchido outras fungées
no item B, subtraia os gastos com folha de paga-
mento dos que exercem essas outras fungées)

2. Outras métricas
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Numeros médio de presos:

Numeros médio de funcionarios:
(considerar apenas para os servigos prisionais)

Parte IlI: Contribuicdes previdenciarias

Quais planos de pensao os funcionarios participam?

A contribuigao da Secretaria para o fundo de pensao
dos funcionarios esta incluso no seu orgamento?

dos funcionarios?

Qual é a contribuigao da UF para o fundo de pensao

Qual plano de saude os funcionarios participam?

A contribuicao de Secretaria para o plano de saude
dos funciondrios esta incluso no seu orgamento?

dos funcionarios?

Qual é a contribuicao da UF para o plano de saude

Parte IV: Custos prisionais realizados por outras Secretarias

1. Custos relacionados a operacionalizagao das prisdes

Alguma parcela desses
gastos é realizado por
outra Secretaria

Caso sim, por qual(is)
outra(s) Secretaria(s)?

Caso sim, qual o
valor gasto por essa(s)
Secretaria(s)?*

Beneficios Adicionais

( )sim( )nao

Custo de Capital

()sim( )nao

Gastos c/ presidios
Privados:

( )sim( )nao

Custos Judiciais

( )sim( )nao

*Caso nao saiba informar o valor, por favor, fornega um contato na respectiva Secretaria que possa informa-lo.
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2. Custos com assisténcias

Custo

Alguma parcela desses
gastos é realizado por
outra secretaria

Caso sim, por
qual(is) outra(s)
Secretaria(s)?

Caso sim, qual o va-
lor gasto por essa(s)
Secretaria(s) ?*

Hospitalizagao de apena-
dos

( )sim( )nao

Outros servigos de saude

( )sim( )nao

Programas de educagao

( )sim( )nao

Programas de profissio-
nalizagao

( )sim( )nao

Assisténcia Juridica

( )sim( )nao

Custos ¢/ outras
assisténcias**

( )sim( )nao

* Caso nao saiba informar o valor, por favor, fornega um contato na respectiva Secretaria que possa informa-lo.

** Especificar quais sdo essas outras assisténcias.
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ANEXO 2

»

RESULTADOS INDICES
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ANEXO 3

ANALISE_ DE CORRELAGAO CUSTO VS. IDH, TAXA DE
OCUPACAO E POPULAGCAO

IDH
0,9
R2=0,0154 .
08 ° o °
7\.77.\.—.\77 °
07 ¥ . .
0,6
0,5
0 1.250 2.500 3.750 5.000
R=-0,167
P=0,483
. Taxa de ocupacdo
R2=0,0143
3,25
25
P
1,75 = o . T
]
0 1.250 2.500 3.750 5.000
R=-0,119
P = 0,590
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Populagao

Sem SP (facilita visualizagio) Com SP
75000 ° 250000
R2? =0,0367 R2=0,0715 o
56250 187625
37500 125250
L ]
[ ]
[ ]
°
~ ° g

_—
18750 N 62875
[ ] ¥, [ ]

i . o ° ° ® o ° P :\\ L
0 500 . S o o .
R$ 0 R$ 1250 R$ 2500 R$ 3750 R$ 5000 R$ 0 R$1250  R$2500  R$3750  R$ 5000
R =-0,200 R=-0,269
P =0,385 P =0,226
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