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RESUMO

O presente trabalho busca identificar e analisar o papel exercido pela Unido no Sistema de
Justica de Criminal, visando ao seu aperfeicoamento institucional em face do agravamento do
quadro da seguranga publica e do sistema prisional vivenciado pelo pais.

Para isso, elaborou-se estudo acerca do desenho institucional do Sistema de Justica Criminal
adotado no pais, levando em conta a separacao de fungdes entre poderes e entes federativos,
possibilitando, com isso, situar a posi¢ao da Unido nesse arranjo.

Em seguida, mapeou-se, tanto para a area da seguranga publica quanto da execucao penal, as
possibilidades de atuagdo das instituigdes federais que apresentavam amplitude nacional, sendo
aptas a fomentarem mudancas estruturais no Sistema de Justica Criminal. A partir desse
diagnostico, avaliou-se o progresso alcancado por parte das institui¢des federais, bem como os
desafios que ainda precisam ser vencidos, de modo a se alcangar um Sistema de Justiga Criminal
mais integrado e eficiente.

Na area de seguranca publica, concluiu-se que, em que pese terem sido vencidos importantes
obstéculos relacionados a criagdo de uma legislacio federal que viabilizasse um Sistema Unico
de Seguranga Publica (SUSP), muito ainda precisa ser feito para viabilizar o planejamento e
acompanhamento das acdes no ambito desse sistema, a exemplo da criagdo de mecanismos para
medir melhorias nos resultados institucionais decorrentes das intervengdes executadas.

Na execugdo penal, entre algumas conclusdes obtidas, pode-se citar a baixa destina¢do de
recursos ao tema por parte do Governo Federal, reflexo da pouca priorizagdo politica da
tematica, e a necessidade de maior integracdo entre as acdes relativas a implementacao de

medidas alternativas do Governo Federal ¢ do Conselho Nacional de Justiga.

Palavras-chave: Sistema de Justica Criminal. Seguranca publica. Execugdo penal.



ABSTRACT

The purpose of this work is to identify and analyze the role played by the federal institutions in
the Criminal Justice System guiding its improvement, due to the worsening of indicators of
public safety and prison system experienced by the country.

To reach this goal, a study was elaborated about the design of the Brazilian Criminal Justice
System, taking into account the separation of functions between government branches and the
federative system, making it possible to situate the federal government’s position in this
arrangement.

For both law enforcement and corrections fields, the possibilities of action of federal institutions
to foster nationwide changes in the Criminal Justice System were examined. From this
diagnosis, the progress made by the federal institutions was assessed, as well as the challenges
that still need to be overcome in order to achieve a more integrated and efficient Criminal
Justice System.

In law enforcement, the conclusion was that, despite notable advances in the area, much still
needs to be done to enable the planning and monitoring of actions under the Unified Law
Enforcement System, such as the creation of mechanisms to measure improvements in
institutional outcomes resulting from interventions implemented.

In the corrections system, among some conclusions obtained, it was possible to point out low
allocation of resources to the theme by the federal government, reflecting a low political
prioritization, and the need for greater integration between the actions of federal government

and the Nation Justice Council related to the implementation of non-prison sanctions.

Keywords: Criminal Justice System. Public safety. Law enforcement. Corrections.
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1 INTRODUCAO

A seguranca publica tem se tornado um dos maiores problemas da sociedade brasileira,
lancando luz para o que as instituicdes publicas responsaveis tém feito acerca da questdo. De
acordo com o Datafolha (2018), o tema figura como o segundo maior problema na viséo dos
brasileiros, atras apenas da salde.

O problema da seguranca publica, contudo, ndo se restringe a dados negativos relativos
a percepcao de seguranca da populacdo. De acordo com dados da Organizacdo Mundial da
Saude (2018), o Brasil ocupa o posto de 9° pais mais violento do mundo, tendo dezessete das
cinquenta cidades mais violentas, considerando indices de homicidios.

Diante desse agravado quadro da seguranca publica, retratado por indices criminais
persistentemente elevados, o pais também observou grandes aumentos dos niveis de
encarceramento ao longo dos anos.

De acordo com os dados do Levantamento Nacional de InformacGes Penitenciarias
(Infopen), o Brasil detém a terceira maior populacdo prisional do mundo, de 726 mil presos,
que cresceu 212%, em apenas dezessete anos. Ndo bastasse a imensa massa carceraria, 0 pais
ndo dispde de vagas em estabelecimentos penais em quantitativo suficiente, levando a um
déficit de vagas que, inevitavelmente, resulta na violacdo de direitos humanos e na perda do
controle das unidades penais por parte do Estado (BRASIL, 2000-2017).

Em decorréncia da superlotacdo prisional, o Brasil enfrentou diversas rebelides em
unidades prisionais, nos mais variados estados da Federacdo, com diversos registros de
homicidios e tortura, fazendo da fase final do Sistema de Justiga Criminal (SJC) terreno fertil
para pratica de delitos e desrespeito aos direitos humanos, em total contrassenso aos preceitos
da Constituicdo e da Lei de Execucdo Penal.

A crise do sistema prisional tornou-se tdo severa que levou o Supremo Tribunal Federal
(STF), em 2015, ao analisar violacbes de direitos fundamentais no sistema prisional, a
reconhecer o estado de coisas inconstitucional em que o sistema se encontrava, determinando,
entre outras medidas, a vedacdo do contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario
Nacional.

Ha que se destacar que o cendrio relatado da seguranca publica, e do sistema prisional,
é fruto de um longo processo historico, no qual as instituigdes publicas foram indbeis em

impedir sua paulatina degradacdo, chegando-se ao &pice recentemente.
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N&o obstante, no que tange as organizages policiais (quanto ao sistema prisional, como
se vera, parece ter havido caréncia de investimentos por parte do Estado), ndo é possivel deduzir,
necessariamente, que essa incapacidade decorreu de subinvestimentos nessas instituicoes.

Dados do Forum Brasileiro de Seguranca Publica revelam que o Brasil gasta, por ano,
cerca de R$ 88 bilhdes com organizagdes policiais, equivalendo a cerca de 1,4% do Produto
Interno Bruto (PIB). De acordo com os mesmos dados, a média entre os gastos de paises da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento (OCDE) é de cerca de 1% (FORUM
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2017).

Analogamente, os gastos com o Poder Judiciario, ator que encarregado por uma outra
etapa do Sistema de Justica Criminal, corresponde a 2%, nimero também bastante superior ao
da média de paises da OCDE, de 0,5% (EXAME, 2018).

Diante desse cenario desolador e da aparente ineficiéncia sisttmica do aparato estatal
brasileiro, desperta-se interesse em investigar como a Unido, na condicdo de ente central do
sistema federativo e de responsavel pelas politicas nacional de seguranca publica e execugéo
penal, tem efetivamente agido para promover mudangas na estrutura e na formacéao de atuacao
do Sistema de Justica de Criminal.

Para atingir tal objetivo, tendo em vista a complexidade inerente ao objeto de pesquisa,
o0 papel da Unido no Sistema de Justica Criminal sera analisado sob seus aspectos considerados
mais relevantes para o fim exposto.

Como se verd no decorrer do trabalho, a Unido dispde de mecanismos capazes de
impactar, de modo amplo, o desempenho do Sistema de Justica Criminal sem, necessariamente,
valer-se de mudancas legislativas. Esses mecanismos consistem, basicamente, em instituicoes,
estruturas, normas, instituicdes e recursos humanos e financeiros que operacionalizam as
politicas nacionais de seguranca publica e de execucdo penal.

O Poder Judiciario, na sua funcéo tipica judicante, tem menor permeabilidade a politicas
fomentadas pelo Poder Executivo federal, ndo sendo, assim, aprofundado neste trabalho. Além
disso, a funcéo judiciaria ndo parece ter relagdo imediata com os problemas apontados no inicio
deste capitulo, isto é, incapacidade do Estado de prevenir, coibir e apurar delitos e excessos ou
omissdes no sistema prisional.

Com objetivo de contextualizar o Sistema de Justica Criminal, antes de entrar
propriamente no papel desempenhado pela Unido, apresenta-se, no segundo capitulo, o desenho
geral do SJC, o qual foi elaborado a partir do estudo de bibliografia especifica e das normas

legais e constitucionais relevantes.
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No capitulo seguinte, examina-se a atuacdo da Unido especificamente quanto ao
subsistema de seguranca puUblica, descrevendo e analisando o processo histérico do
desenvolvimento da politica nacional de seguranca publica, a partir do estudo das normas legais
e regulamentares pertinentes, da bibliografia correlata e de documentos relativos a planos
passados e atuais elaborados pelo Governo Federal.

O quarto capitulo trata do subsistema de execu¢do penal do SJC, abordando as a¢Ges
desempenhadas pelo Governo Federal e pelo Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ), em prol do
aperfeicoamento da execucao penal.

Para tanto, a pesquisa reuniu dados e informagOes a partir de preceitos de normas
federais relevantes, de normativos do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP), de normativos do CNJ, de relatorios de execucdo or¢camentaria do Governo Federal
e de relatérios do Departamento Penitencidrio Nacional (Depen).

2 VISAO GERAL DO SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL

O Sistema de Justica Criminal pode ser definido como o conjunto de atores que
desempenham as diversas fungdes necessarias a consecugdo da lei penal, observando um
conjunto de principios, regras e limites estabelecidos constitucional e legalmente (FRASE;
WEIDNER, 2002).

As institui¢des que compdem o sistema integram diferentes poderes e niveis federativos,
abrangendo 6rgaos da Unido, dos estados e dos municipios.

Em que pese o fato de a maior parte das fungdes da Justiga Criminal serem inerentes e
exclusivas ao Estado, em alguns casos, ¢ possivel haver a atuagdo de instituicdes de natureza
privada, os quais serdo abordados no decorrer deste capitulo.

Em grande medida, o Sistema de Justiga Criminal equivale ao aparato estatal
encarregado de responder ao comportamento delituoso. Suas fungdes tipicas incluem:
prevencdo de delitos, investigacdo de delitos, persecucao penal de infratores, defesa judicial
exercida no decorrer do processo criminal, julgamento judicial, aplicacdao de penas e assisténcia
social, juridica e material a ofendidos e ofensores.

Além dessas fungdes, € possivel indicar outras que, embora ndo diretamente envolvidas
com as atribui¢des do dia a dia da Justi¢a Criminal, detém importante influéncia sobre o sistema.
Nessa linha, cita-se a responsabilidade pela elaboragdo das leis criminais, da politica criminal
e de outras normas que balizam a Justica Criminal. Nesse grupo de atores sem um papel
operativo no sistema, ha ainda aqueles responsaveis pela coordenagao, integragao, fiscalizagao

€ monitoramento do sistema.
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Em vista da complexidade do arranjo institucional do Sistema de Justiga Criminal, ¢
oportuno agrupar suas fungdes em categorias. Nesse sentido, o IPEA descreveu o Sistema de
Justica Criminal em trés subsistemas: Subsistema de Seguranca Publica, Subsistema de Justica
Criminal e Subsistema de Execu¢dao Penal (FERREIRA; FONTOURA, 2008).

A classificacdo do IPEA, elaborada especificamente para o contexto brasileiro, é
compativel com classifica¢fes utilizadas em outros paises. Abaixo, consta representagdo do
sistema:

Figura 1 — Classificacdo do Sistema de Justi¢a Criminal

Subsistema de
Seguranga
Piblica

Sistema de
Justica
Criminal

Subsistema de
Justiga
Criminal

Subsistema de
Execugio
Penal

Fonte: IPEA, 2008.
2.1  Subsistema de Seguranca Publica

Inicialmente, cumpre notar que a Constituicdo Federal (CF) emprega tanto o termo
“atividade policial”, no art. 129, VII, quanto “seguranca publica”. A expressdo “seguranca
publica”, contudo, recebe maior destaque ao dar o nome ao Capitulo III do Titulo V — “Da
Defesa do Estado e Das Instituicdes Democraticas” da Carta Magna.

O referido capitulo tem apenas um artigo, o qual estabelece em seu caput o seguinte:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢
exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

I - policia federal;

II - policia rodoviaria federal;

III - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

A CF atribuiu a competéncia pela seguranca publica diretamente a alguns orgados
federais e estaduais. Nao obstante, € possivel encontrar, como se vera, outras incumbéncias

afetas ao subsistema de Seguranca Publica, que perpassam, inclusive, os municipios.
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E importante registrar que, embora o inciso V do art. 144 cite expressamente o Corpo
de Bombeiros Militar como 6rgdo de seguranga publica, tal classificagdo nao se coaduna com
o sentido de seguranca publica adotado neste trabalho, que se da no ambito do Sistema de
Justi¢a Criminal.

Isso ocorre porque a propria CF estabelece competir ao Corpo de Bombeiros Militar as
atividades de defesa civil (§ 5° do art. 144, CF/1988), fungdes, portanto, estranhas ao
comportamento delituoso, que ¢ o objeto principal de preocupagao do Sistema de Justica
Criminal.

Abaixo, consta quadro-resumo dos atores atuantes no Subsistema de Seguranca Publica

do Sistema de Justi¢a Criminal:

Quadro 1 — Subsistema de Seguran¢a Publica

Esfera

Entidade

Funcdes principais relativas ao subsistema

Municipal

Guarda Municipal

Prevencdo criminal, integracdo e apoio aos drgaos
policiais estaduais e protecdo do patrimbnio
municipal.

Administracdo municipal

Alinhamento de politicas publicas a politica estadual
de seguranca publica. Identificacéo de problemas de
seguranca publica da populagdo local e interlocugéo
com Governo Estadual.

Estadual

Secretaria de Seguranca Pablica

Planejamento, coordenac&o e supervisdo de acdes de
seguranga plblica. E comum também  ser
responsével pela elaboragdo e divulgacdo de
estatisticas criminais e identifica¢éo civil.

Policia Civil

Investigacdo criminal e demais atividades de policia
judiciaria.

Policia Militar

Policiamento ostensivo,
criminais

prevengdo e controle

Ministério Publico estadual

Controle externo da atividade policial e fungéo
investigativa por meio do  procedimento
investigatorio criminal, de requisicéo de diligéncias
investigatérias e da requisicdo de instauracdo do
inquérito policial

Conselho Estadual de Seguranca Publica

Acompanhar a formulacdo e implementacdo da
politica estadual de seguranca publica. Fiscalizar a
aplicacdo dos recursos de finalidade especifica na
seguranca publica.

Federal

Secretaria Nacional de Seguranca Publica

Elaboracéo, implementagdo e acompanhamento das
politicas de seguranca publica em dmbito nacional,
coordenacdo da Forca Nacional de Seguranga
Publica e promocéo da integracdo das UFs

Policia Federal

Investigagdo dos delitos especificados no art. 144 da
CF/1988 e demais atividades de policia judiciaria da
Unido.

Policia Rodoviaria Federal

Policiamento ostensivo em rodovias federais
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Conselho Nacional de Politica Criminal e | Propositura de diretrizes de politica criminal quanto
Penitenciaria a prevencdo do delito, estabelecer critérios para
estatisticas criminais, contribuir na elaboragdo de
planos nacionais e prioridades de politica criminal

Ministério Publico Federal Funcdes analogas ao do Ministério Publico estadual

Forcas Armadas Atuacéo excepcional em casos de garantia da lei e
da ordem, a pedido de qualquer dos Poderes

Fonte: o proprio autor, 2019.

A seguir, serdo detalhadas as fun¢des desenvolvidas pelo Estado e respectivas estruturas
em cada nivel federativo, no que concerne ao componente de seguranca publica do Sistema de
Justi¢a Criminal.

2.1.1 Esfera municipal

No arranjo institucional brasileiro, os municipios exercem papel acessorio na seguranca
publica, mas que tem adquirido cada vez mais importancia no contexto brasileiro.

Como ponto de partida, deve-se reconhecer que a Constituicdo ndo concedeu grande
destaque ao oficio a ser desempenhado por estes entes na seguranga publica, havendo apenas
mengao no art. 144, § 8°, de que os municipios poderao constituir guardas municipais destinadas
a protecao de seus bens, servicos e instalacdes. Além de ser singela a mencao, observa-se que
o dispositivo externalizava um fim patrimonial para a constitui¢do de guardas municipais.

Nucci (2006, p. 85), inclusive, esclarecia que as guardas municipais ndo deveriam
exercer atividade policial repressiva nem recolher provas, dado que sua competéncia legalmente
estabelecida limitava-se a guarda do patrimonio municipal.

Nao obstante, € preciso tecer maiores consideragdes sobre o tema e integrar um conjunto
maior de normas e dados para se chegar a uma conclusdo sobre a papel dos municipios na
seguranca publica.

Os municipios sdo responsaveis primarios pelo ordenamento territorial e pelos servigos
basicos de satide, educacdo, transporte coletivo e assisténcia social, uma vez que sdo os entes
publicos que atuam em maior proximidade a populacao.

Assim, ndo € preciso grande esfor¢o argumentativo para correlacionar as politicas
publicas municipais com as de seguranga publica, especialmente no que diz respeito a
prevencao de delitos.

Enquanto os servicos basicos de satde, educacdo e mobilidade séo essenciais para evitar

uma situacdo de maior vulnerabilidade daqueles mais propensos a vitimizagdo e comissdo de
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delitos, o planejamento urbano também apresenta influéncia estrutural sobre os indices
criminais.

O planejamento urbano adequado tem o poder de mitigar a desigualdade, na medida em
que o solo melhor planejado estd associado ao desenvolvimento social (CROWE, 1999). Por
sua vez, melhores indicadores sociais levam a menores indices de criminalidade. Além disso,
pesquisas tém mostrado que areas com melhor infraestrutura urbana (arborizagdo, boa
iluminacao publica, movimentagao de veiculos, vias amplas, edificios com janelas, ‘esquinas
abertas’ etc.) ndo so se traduzem em melhor sensagdo de seguranca aos cidadaos como também
inibem os indices de criminalidade.

O Plano de Prevengdo da Violéncia Urbana (BRASIL, 2002, p. 14), documento
elaborado pelo Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, o qual sera

abordado em maiores detalhes mais adiante neste trabalho, consignou:

A violéncia urbana se liga estreitamente a formagéo de periferias pobres das grandes
cidades, ao trafico de drogas e ao intenso processo migratorio sofrido pelo pais nas
ultimas décadas. As ocupagdes irregulares do espago urbano criaram um ambiente
onde se proliferou o trafico de drogas e a ociosidade juvenil. Populagdes inteiras foram
desenraizadas de sua antiga forma de viver e passaram a conviver com 0 espago
urbano sem 0s recursos necessarios para a manutengdo de seus filhos. Este processo
se d& de forma mais intensa ainda nas regides metropolitanas.

Conforme estudo do Férum Brasileiro de Seguranca Publica, € possivel verificar que os
municipios tém passado por um processo de mudanca de paradigma acerca do seu papel na
tematica de seguranca publica (CORRALO; KEMMRICH, 2016). Isso pode ser visto, por
exemplo, pelo crescimento das despesas dos municipios com seguranga publica e pelo
crescimento dos municipios que constituiram guardas municipais.

Segundo Peres et al (2014), os municipios mais que dobraram os seus gastos com
seguranga no periodo de 2003 a 2010, obtendo um crescimento de 120%.

Sobre as guardas municipais, Miraglia (2006, p. 97), afirma:

Existem hoje no Brasil mais de quatrocentas Guardas Municipais. As Guardas Civis
sd0 um instrumento previsto na Constituigdo Federal, cuja atuagdo original
concentrava-se na seguranga e protegdo patrimonial e zelo para com os bensm servigos
e instalacdes publicas. A fungdo das GCMs, todavia, tem se ampliado ¢ hoje os
guardas podem atuar na ronda escolar, na mediacdo de conflitos, em agdes de
fiscalizagdo em parceria com a Policia Militar, além de figurar como executores de
projetos sociais, entre outras coisas.

Em 2014, criou-se estatuto para as guardas municipais, pela promulgacdo da Lei n°
13.022/2014, na qual ficou estabelecido que as guardas municipais sdo institui¢cdes de carater
civil e uniformizadas, com a fun¢ao de protecdo municipal preventiva. O estatuto ja apresentou

avangos em relagdo ao que esta presente na Constitui¢dao, tendo em vista haver uma clara
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mudanga de percepcao sobre o que seria o objetivo das guardas municipais, saindo de uma visao
de protecdo de bens publicos para a prevencao de delitos e integragdo de instituicdes.

Deve-se ressaltar, também, que a Lei n° 13.756/2018, que dispde sobre o Fundo
Nacional de Seguranca Publica, prevé os municipios, assim como os estados, como
destinatarios dos recursos do fundo.

Por ultimo, vale citar outro marco normativo relevante no que tange a participacao dos
municipios na Seguranca Publica, que se deu com a Lei n° 13.675/2018, a qual criou,
formalmente, o Sistema Unico de Seguranca Publica, reconhecendo, na ocasido, 0 municipio
como integrante e prevendo que esses entes poderdo constituir conselhos municipais de
seguranca publica e elaborar planos proprios alinhados com o plano nacional.

Como se percebe, houve uma necessaria e importante evolucdo da atuacdo do ente
municipal no desempenho das atividades de seguranca publica, efetivada pelo reconhecimento
e amparo da legislagéo.

2.1.2 Esfera estadual

Aos estados e ao Distrito Federal a CF reservou a maior parte das atribuigdes operativas
da Segurancga Publica. As principais competéncias sdo definidas nos §§ 4° e 5° do art. 144.

O § 4° estabelece que as policias civis, dirigidas por delegados de policia, incumbe as
fungdes de policia judiciaria e a apuragdo de infragdes penais, ressalvadas as competéncias da
Uniao e da Justica Militar.

A policia judiciaria é aquela responsavel pelo cumprimento de ordens relativas a
execucdo de mandados de busca e apreensdo, mandados de priséo, conducdo de testemunhas e
quaisquer outras atividades necessarias para o auxilio do cumprimento das determinacGes do
Poder Judiciario. A policia civil dispde do instrumento do inquérito policial para apurar as
infragdes penais de que toma conhecimento.

O inquérito policial ¢ tratado, principalmente, pelo Codigo de Processo Penal, que
estabelece que esse pode ser iniciado de oficio ou mediante requisi¢ao do Ministério Publico,
do Poder Judiciario ou do ofendido. E também regulado pelas Leis n° 12.830/2013 e
12.850/2013, as quais estabelecem regras adicionais sobre a investigacao criminal.

Analisando o art. 2°, § 1° da Lei n® 12.830/2013, tem-se que o inquérito policial € um
procedimento administrativo que visa a “apuracao das circunstancias, da materialidade e da
autoria das infragcdes penais”.

Em se tratando de um procedimento administrativo, e ndo de um processo judicial, o

inquérito ndo pressupde o contraditorio visto que, em decorréncia da sua natureza inquisitiva,
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busca-se a apuragdo dos indicios de materialidade e de autoria do fato tipificado sem acusar
judicialmente alguém.

H4, por parte do delegado de policia, apenas o indiciamento de um suspeito por meio
do encaminhamento dos autos do inquérito e do relatério final ao juizo. Aquele vira a ser
denunciado ou ndo pelo Ministério Publico, mas jamais pela autoridade policial.

Concluido o inquérito policial, a autoridade policial deve envia-lo ao Poder Judiciario
e, posteriormente, ao Ministério Publico. O Ministério Publico podera utilizar o inquérito para
oferecer denuincia ou queixa e iniciar, assim, a acao penal.

As policias civis, embora tenham organizagdo peculiar a Unidade Federativa a que
pertencem, de modo geral, integram a estrutura de uma Secretaria de Estado de Seguranga
Publica (SSP).

Além disso, organizam-se, ordinariamente, em delegacias ou distritos, que tém
circunscri¢des de atuagdo. Em suas respectivas areas, as delegacias realizam atendimentos ao
publico, recebem notifica¢des de delitos e procedem a sua apuragao.

Em muitos estados, contudo, desenvolveram-se delegacias especializadas que atendem
preferencialmente a determinado tipo de delito. Tem sido frequente a criacdo de unidades
especializadas nas areas de homicidios, de crimes contra o patrimonio e de violéncia contra a
mulher, por exemplo.

As atividades de policia técnico-cientifica, essenciais para o sucesso da investigagao,
em geral, integram a estrutura da Policia Civil. H4, contudo, nimero razoavel de estados em
que se optou pela separacdo das funcdes de investigacdo e de pericia. O trabalho da policia
técnica abrange investigagao de obitos (comumente exercida pelos Institutos Médicos Legais)
e pericia criminal em diversas areas de atuagdo, como balistica, informatica, contdbil, entre
muitas outras.

Outro servigo comumente prestado pela Policia Civil € o de identificagdo civil. Quando
nao assumido pela Policia Civil, a funcdo recai na estrutura da Secretaria de Seguranca ou em
orgao estadual constituido especificamente para esse fim.

O § 5°do art. 144 da CF define que cabe as policias militares a execug¢do do policiamento
ostensivo e preservagao da ordem publica.

O Decreto-Lei n° 667/1969, dispunha sobre a organizacdo geral das Policias Militares
em nivel nacional, atualizado por meio do Decreto-Lei n°® 2010/1983. Conforme prescrito pelo
art. 3° da mencionada norma, compete as Policias Militares, no que interessa a este trabalho:
executar com exclusividade o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela autoridade

competente; atuar de maneira preventiva, como forca de dissuasdo, em locais ou areas
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especificas, onde se presuma ser possivel a perturbacéo da ordem; atuar de maneira repressiva,
em caso de perturbacdo da ordem, precedendo o eventual emprego das Forcas Armadas.

Quanto a organizacao das Policias Militares, valem os mesmos comentarios feitos em
relagdo a Policia Civil. Via de regra, as instituicdes situam-se na estrutura da Secretaria de
Seguranca Publica do respectivo estado e sdo organizadas em unidades de area (batalhdes).

As Policias Militares, assim como as Policias Civis, comumente organizam-se, também,
por meio de unidades especializadas. Entre as especializagdes tipicamente observadas, ¢
possivel citar: policiamento de transito, rodoviario, florestal, aéreo, de choque ou operagdes
especiais.

A grande maioria dos estados dispGe de uma SSP ou 6rgdo congénere. Embora as
atribuicoes exatas variem de estado para estado, normalmente a pasta engloba as policias militar
e civil, assim como o corpo de bombeiros militar.

A SSP, naturalmente, assume responsabilidade por coordenar e supervisionar as agoes
de seguranca publica no estado, pela elaboracéo da politica estadual de seguranca publica e,
muitas vezes, pela elaboracdo e administracdo orcamentaria. Em razéo desse arranjo, € também
comum que a SSP fique encarregada pela integracdo dos sistemas de informacéo de seguranca
publica, sendo, assim, responsavel pela divulgacédo e producdo de estatisticas criminais.

Outra estrutura existente em grande parte dos estados é o conselho estadual de seguranca
publica. Além de previsto na Lei n° 13.675/2018, que instituiu o Sistema Unico de Seguranca
Publica, a criacdo dos conselhos estaduais, desde a edicdo da Lei n® 13.756/2018, é requisito
obrigatério para recebimento de repasses anuais do Fundo Nacional de Seguranca Publica.
Entre as atribuicbes dos conselhos, pode-se citar a integracdo entre as instituicdes com
representacdo no 6rgao e 0 acompanhamento dos planos e aces de seguranca publica no estado.

No que concerne ao Ministério Publico, ¢ possivel dizer que a institui¢do estd mais
ligada ao componente de Justiga Criminal, vez que tem atuagdo preponderante na persecucao
penal e na defesa da ordem juridica e de interesses sociais e coletivos.

No entanto, o Ministério Publico tem duas competéncias que mais se assemelham ao
componente de Seguranga Publica. Sdo elas: a fungdo investigativa do Ministério Publico e o
controle externo da atividade policial, previstas, respectivamente, no art. 129, III e VII, da CF.

O art. 127 da CF disciplina que o Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial
a fungdo jurisdicional do Estado a quem incumbe a defesa da “ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. O Ministério Publico também
¢ responsavel por “promover, privativamente, a acdo penal publica (CPP, art. 257) e iniciar

inquérito policial em tais tipos de crimes (CPP, art. 5°, II).
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A condugdo de investigagdes criminais por parte do MP ¢ tema de acirrada discussao
doutrindria e jurisprudencial. Em que pese ndo ser esse o foco deste trabalho, importa apenas
mencionar que o exercicio de tal funcao investigativa, por ser anterior a propositura formal da
peca acusatoria ao Poder Judiciario (o que inicia a etapa da Justi¢a Criminal), esta mais ligada
ao Subsistema de Seguranga Publica.

O controle externo da atividade policial é regulado pelo art. 9° da Lei Complementar n°
75/1993, que dispde sobre as atribui¢des do Ministério Publico da Unido, que também ¢
aplicavel aos ministérios publicos estaduais, em razdo da previsao do art. 80 da Lei Organica
Nacional do Ministério Publico.

De acordo com a Lei Complementar n® 75/1993, o MP exerce essa modalidade de
controle por meio de medidas judiciais e extrajudiciais, podendo ingressar livremente em
estabelecimentos policiais e prisionais, acessar quaisquer documentos relativos a atividade
policial, representar a autoridade competente em caso de irregularidades, requisitar a instrugao
de inquérito policial para apuracdo de fato ilicito ocorrido na atividade policial e promover a
acdo penal por abuso de poder. A matéria também ¢ regulada pela Resolucio CNMP 20/2007.

No tdpico a seguir serd tracada a estrutura federal do subsistema de seguranca publica,
fazendo-se um pararelo com os 6rgdos e atores que operam na estrutura estadual, j& abordada.
2.1.3 Esfera federal

A estrutura de seguranca publica federal concentra-se no Ministério da Justica e
Seguranca Publica (MJSP). Entre outros 6rgaos, a pasta abrange: Departamento de Policia
Federal, Departamento de Policia Rodoviaria Federal e Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp).

Além disso, 0 MJSP, a partir da promulgacdo da Lei n°® 13.675/2018 passa a figurar,
formalmente, como ator central do Sistema Unico de Seguranca Publica, composto por Unido,
estados, Distrito Federal e municipios.

A Senasp tem sua competéncia definida pelo artigo 23 do Decreto n° 9.662/2019. Entre
outras funcOes, cabe a Senasp elaborar, implementar e acompanhar as acfes de seguranga
publica do Governo Federal, coordenar e integrar a seguranga publica no territorio nacional,
promover a integracdo federativa, coordenar as atividades da Forgca Nacional de Seguranga
Publica e gerir o Fundo Nacional de Seguranca Publica.

A Senasp também ¢ a principal responsavel pelo Sistema Nacional de Informacdes de
Seguranca Pablica, Prisionais e sobre Drogas (Sinesp), criado pela Lei n® 12.681/2012.
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No &mbito da Unido, cabe a Policia Federal exercer as funcbes de policia judiciaria,
atividade exercida pela Policia Civil nos estados (s6 pra fazer o paralelo). Pautadas no artigo

144, § 1°, da CF, as competéncias do 6rgao consistem em:

| - apurar infragbes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens,
servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas,
assim como outras infracbes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou
internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando
e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros érgdos publicos nas
respectivas areas de competéncia;

111 - exercer as funcdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as funcdes de policia judiciaria da Unido.

Por sua vez, a Policia Rodoviaria Federal funda-se no artigo 144, § 2°, da Constituicéo,
tendo como atribuicdo maior o patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

Além das competéncias estabelecidas na Constitui¢do, segundo o art. 20 da Lei n°
9.503/1997, a PRF atua na prevencao e repressao aos crimes previstos no ordenamento juridico,
em especial trafico de drogas e armas, crimes contra os direitos humanos, meio ambiente e
ilicitos transfronteiricos.

A semelhanca do que ocorre na esfera estadual, o Ministério Publico Federal exerce, no
ambito da Unido, funcdes investigativas e de controle externo da atividade policial. As funcGes
investigativas ddo-se por meio de inquéritos civis conduzidos pelas Procuradorias Regionais da
Republica.

Quanto ao controle externo da atividade policial, h4 6rgdo especificio para tratar de
tematica na estrutura do Ministério Publico Federal, cabendo a funcdo a 7 Camara de
Coordenacdo e Revisdo. O 6rgdo tem como objetivo velar pela regularidade, adequacédo e
eficiéncia dos procedimentos empregados na execucdo da atividade policial, bem como
promover maior integracdo entre o MP e os drgdos policiais.

Por fim, cabe mencionar que o papel exercido pelas Forcas Armadas (Marinha, Exército
e Aeronautica) na seguranca publica, que, excepcionalmente, podem ser empregadas em acoes
de garantia da lei e da ordem. Nesse sentido, o art. 142 da CF estabelece que as For¢as Armadas
se destinam a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de
qualquer deste, da lei e da ordem. O tema é regulamentado pela Lei Complementar n® 97/1999
e pelo Decreto n° 3.897/2001.

2.2 Subsistema de Justica Criminal

Dentro do sistema de justica criminal, a componente da justica criminal refere-se a
atuacdo das instituicdes essenciais a Justica para processar e julgar aqueles que tiveram a autoria

de determinado delito apontada pelo Ministério Publico.
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A organizacdo geral e as competéncias dos 6rgdos da justica criminal sdo fixadas na
Constituicdo. A justica criminal organiza-se nas esferas federal e estadual, apenas. As principais
estruturas sdo simétricas entre esses dois niveis federativos. Isto €, no &mbito estadual, o sistema
compde-se da justica comum, formada por Tribunais de Justica e juizes estaduais, pelo
Ministério Publico estadual e pela Defensoria Publica estadual.

Na Unido, ha a Justica Federal, formada por Tribunais Regionais Federais e juizes
federais, o Ministério Publico Federal e a Defensoria Publica da Unido.

Para explicar a organizagdo da justica estadual, cabe primeiro fazer breves
consideragdes acerca de algumas regras do processo penal.

Inicialmente, cumpre destacar que ha dois tipos de agdo penal: aquelas de iniciativas
publica e as de iniciativa privada, podendo esta também ser subsidiaria da publica, em caso de
inércia do titular da agdo penal publica.

Segundo Queiroz (2016, p. 568), a agdo penal publica, em virtude do interesse coletivo
predominante que a move, ¢ sempre obrigatoria, cabendo ao Ministério Publico intentd-la
sempre que dispuser de prova da materialidade e autoria do crime.

Em todos os crimes cuja agdo penal ¢ de iniciativa publica, o processo penal inicia-se
pela peca processual intitulada de denuncia, formalizada pelo Ministério Publico. Naquelas
acoOes ditas de iniciativa privada, a pega processual € a queixa, impetrada pelo advogado do
ofendido. Nesse ultimo caso, o MP atua como fiscal da lei em todas as etapas do processo,
podendo, inclusive, aditar a queixa (CPP, art. 45).

Em ambas as hipdteses, pode ou ndo ter havido inquérito policial anterior, visto que ndo
¢ obrigatorio. A diferencga entre os casos em relacdao ao inquérito policial € que, nos delitos que
resultam em ag¢do penal publica condicionada e a¢do penal privada, a instauracao do inquérito
depende de representacdo ou de requerimento de quem tenha qualidade para intenta-la (CPP,
art. 5°, §§ 4° e 5°).

O processo penal, entdo, inicia-se com o oferecimento da denuncia ou queixa. Em
ambos o0s casos, 0 juiz competente analisara se a denuncia ou queixa cumpre os requisitos do
art. 41 do CPP, isto ¢, se contém a exposi¢do do fato criminoso, todas suas circunstancias, a
qualificacdo do acusado, a classificagdo do crime e, quando necessario, o rol de testemunhas.

No processo penal, a competéncia jurisdicional ¢ determinada, em regra, pelo lugar da
infragdo. Outros fatores, no entanto, podem interferir na competéncia. Para os fins de
organizagdo judicidria, o mais importante deles ¢ a competéncia em razdo da natureza da

infragao.
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Embora, via de regra, as infragdes penais sejam de competéncia, na primeira instancia,
das varas criminais, o art. 74, § 1°, do CPP, estabelece que os crimes dolosos contra a vida sdo
processados e julgados no tribunal do juri.

Além disso, a Lei n® 9.099/1995 determina que as infragdes de menor potencial ofensivo,
salvo as alteragdes da competéncia em razdo de conexdo e continéncia, serdo julgadas pelo
juizado especial criminal. A mesma lei define como infragdo de menor potencial ofensivo as
contravengdes penais e os crimes de pena maxima inferior a dois anos.

Paulo Queiroz (2016, p. 568) pontua caber ao Ministério Publico requerer a transacao
penal quando se tratar de crime de menor potencial ofensivo ou a suspensdo condicional
processo nos crimes de médio potencial ofensivo, nos quais a pena minima € superior a um ano.

A figura do advogado ¢ essencial no processo penal. O art. 261 do CPP estabelece que
“nenhum acusado, ainda que ausente ou foragido, serd processado ou julgado sem defensor”.
Todavia, o acusado que deixar de constituir advogado nos autos do processo ou que deixar de
comparecer aos atos processuais terd um defensor dativo nomeado, a titulo gratuito ou oneroso,
a depender da situagdo econdmica do acusado (CPP, arts. 263, pardgrafo tnico, e 362, paragrafo
unico).

O acusado hipossuficiente podera ser assistido pela Defensoria Publica. Segundo o art.
134 da Constituicdo, a Defensoria Publica ¢ responsavel por prestar assisténcia judicial e
extrajudicial, de forma integral e gratuita, aos necessitados.

Quadro 2 — Subsistema de Justi¢a Criminal

Esfera Entidade Funcbes principais relativas ao subsistema
Estadual/federal | Justica estadual/federal Instrucdo do processo criminal e julgamento
Ministério Publico estadual/federal Persecucdo penal
Defensoria Publica estadual/da Unido | Assisténcia judicial aos necessitados

Fonte: o proprio autor, 2019.
2.3 Subsistema de Execuc¢ao Penal

A execugdo penal refere-se a0 momento em que o Estado faz cumprir pena imposta a
um sujeito, apos um processo criminal. As penas aplicdveis podem ser restritivas de direitos,
restritivas de liberdade ou pecuniarias (multas).

Além das penas, que resultam de uma sentenga condenatoria em um processo criminal,
o0 juiz pode aplicar medidas cautelares no decorrer do processo criminal para resguardar a ordem
publica, economica ou a efetividade da investigacdo ou do processo criminal. As medidas

cautelares, assim como as penas, podem restringir liberdade ou direitos.
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Durante todo o periodo de execu¢@o da pena ou medida cautelar, existe a tutela do Poder
Judiciario. Contudo, o cumprimento material da pena em si da-se, especialmente no caso da
pena privativa de liberdade, por acao do Poder Executivo.

Nessa linha, convém ressaltar a natureza juridica da execucao penal. Segundo Nucci
(2019): “cuida-se da atividade jurisdicional, voltada a tornar efetiva a pretensdo punitiva do
Estado, em associacdo a atividade administrativa, fornecedora dos meios materiais para tanto.
Portanto, um processo de natureza mista, abrangendo aspectos jurisdicionais e administrativos”.

Além disso, pode-se afirmar que a Constituicao assegurou a competéncia por legislar
sobre nucleo jurisdicional da execu¢do penal a Unido, cabendo privativamente a esse ente
legislar sobre a matéria, por estar intimamente ligada ao direito penal e processual penal (art.
22, 1). J& as matérias de cunho administrativo, afetas ao funcionamento de servigos penais,
tratadas pela Constituicdo como direito penitencidrio, sdo também de competéncia da Unido,
mas concorrente com estados e Distrito Federal.

Para melhor visualizagdo da estrutura, segue quadro resumo das entidades envolvidas e
suas fungoes, divididas por esfera, elaborado a partir da Lei de Execucao Penal:

Quadro 3 — Subsistema de Execucdo Penal

Esfera Entidade Funcdes principais relativas ao subsistema

Municipal | Patronatos municipais Acompanhamento, fiscalizacdo e apoio das penas
restritivas de direitos e do regime aberto

Conselhos da Comunidade apoiados pelos | Sdo entidades instaladas pelo juiz da execucéo.
municipios Podem ser constituidas de diversas formas, inclusive
com vinculo ao municipio. Auxiliam o Poder
Judiciério na fiscalizagdo das unidades penais da
respectiva comarca

Administracdo municipal Pode apoiar presos e egressos por meio das redes de
assisténcia social, a saude, a educacdo, bem como
constituir parcerias para instalacdo de oficinas de
trabalho.

Estadual Justica estadual O juiz da execucao preside o processo de execugao e
tem outras responsabilidades, como: zelar pelo
cumprimento da pena, inspecionar mensalmente os
estabelecimentos penais, interditar estabelecimentos,
se for o caso, e instalar o conselho da comunidade.

Departamento Penitencidrio local Supervisdo e coordenagdo das unidades penais do
estado
Conselho Penitenciario Emitir parecer sobre indulto e comutacdo da pena,

inspecionar estabelecimentos penais, reportar-se ao
CNPCP e supervisionar patronatos e a assisténcia aos
egressos

Patronato Mesmas funcBes descritas acima

Conselho da Comunidade Mesmas funces descritas acima
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Ministério Publico Fiscalizar a execucdo da pena, fiscalizar a
regularidade das guias de recolhimento e visitar
mensalmente os estabelecimentos penais

Defensoria Pablica estadual Defesa judicial dos necessitados no &mbito da
execucdo penal, fiscalizar o cumprimento das
normas de execucdo penal e visitar estabelecimentos

penais
Federal Justica Federal Func6es analogas a Justiga estadual
Ministério Publico Federal FuncGes analogas a Ministério Publico estadual
Defensoria Publica da Unido Funcdes analogas a Defensoria Publica estadual
Departamento Penitenciario Nacional Gerir presidios federais, inspecionar

estabelecimentos penais, assistir tecnicamente e
financeiramente as UFs e elaborar, implementar e
acompanhar a politica penitenciaria nacional

Conselho Nacional de Politica Criminal e | Propor diretrizes, prioridades e metas para a politica
Penitenciaria criminal quanto a execucdo penal e inspecionar
estabelecimentos penais

Fonte: o proprio autor, 2019.
As penas restritivas de direito, comumente chamadas de “penas alternativas”, sdo

definidas no art. 43 do Codigo Penal. Sdo elas a prestacdo pecunidria, perda de bens e valores,
limitagao de fim de semana, prestagdo de servigo comunitario e interdi¢ao de direitos.
As penas privativas de liberdade podem se dar em regimes fechado, semiaberto e aberto.
Para cada regime, a LEP define um estabelecimento penal adequado para o cumprimento da
pena, que sdo, respectivamente, a penitencidria, a colonia industrial ou agricola e o patronato.
Além disso, no caso da prisdo provisoria, a LEP determina que o cumprimento da
medida ocorra em uma cadeia publica, de modo a se separar presos provisorios e sentenciados.

2.3.1 Esfera municipal

A atua¢do dos municipios na execugdo penal ndo decorre de uma atribuicao expressa de
deveres por meio da Constituicdo ou da Lei de Execugdo Penal, como ocorre no caso da Unido
e dos estados.

Os municipios ndo integram o Subsistema de Justiga Criminal, tampouco sao
encarregados pela manutencao de estabelecimentos prisionais. No entanto, assim como ocorreu
em relacdo ao Subsistema de Seguranca Publica, o papel dos municipios tem ganhado contorno
no Sistema de Justi¢a Criminal brasileiro.

Inicialmente, vale destacar que a LEP fez mencao aos municipios em trés ocasides: na
utilizacao da rede municipal de educacao para prestar assisténcia aos presos; na constituicao de
parcerias com a iniciativa privada para implantagdo de oficinas de trabalho; e na dispensa de

concorréncia publica para aquisi¢do de bens provenientes do trabalho de presos.



25

Em que pese as hipdteses previstas na LEP, ndo houve ali um delineamento das fungdes
no municipio na execucao penal. Assim, eventual envolvimento do municipio na execugao
penal, na forma de assun¢ao de responsabilidades concretas nas areas de assisténcia social, de
saude, de educagao ou, ainda, em politicas de trabalho, ficava a mercé de arranjos politico-
institucionais entre a administracdo penitenciaria local e os municipios detentores de unidades
penais.

Em 2014, a situagdo comegou a mudar com o langamento, por parte do Governo Federal,
da Politica Nacional de Atencao Integral a Satide das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema
Prisional (PNAISP), por meio da Portaria Interministerial n° 1/2014 (Ministérios da Saude e da
Justiga).

O programa buscava garantir o acesso das pessoas privadas de liberdade ao Sistema
Unico de Saude, possibilitando a implantagdo de pontos da Rede de Atengdo a Satde em
unidades prisionais. O programa foi, entdo, um marco na evolu¢do do papel municipal na
execucdo penal, vez que permitia aos municipios interessados o envolvimento direto com a
execug¢ao penal na assisténcia a saude.

Em 2016, com multiplas crises ocorridas no sistema prisional ¢ com a decisao do
Supremo Tribunal Federal na ADPF n° 347, que vedou o contingenciamento de recursos do
Fundo Penitenciario Nacional, o Governo Federal editou medida provisoria autorizando
repasses anuais obrigatdrios desse fundo aos estados € municipios.

A medida provisoria foi convertida em lei pelo Congresso Nacional, tendo resultado, no
que diz respeito aos municipios, em repasses anuais a esse entes de até 10% do or¢amento do
Funpen (art. 3°-A, § 7°, 11, da LC 79/1994), a serem aplicados da forma seguinte (art. 3°-A, §
2°,da LC n® 79/1994):

§ 2° Os repasses a que se refere o caput deste artigo serdo aplicados nas atividades
previstas no art. 30 desta Lei, no financiamento de programas para melhoria do
sistema penitenciario nacional, no caso dos Estados e do Distrito Federal, ¢ no
financiamento de programas destinados a reinserc¢ao social de presos, internados
e egressos, ou de programas de alternativas penais, no caso dos Municipios
(destaque acrescido).

Deve-se ressaltar que, segundo o caput do dispositivo citado, os municipios deverao
constituir fundos penitenciarios especificos para receber esses recursos, o que ¢ outro aspecto
que tende a institucionalizar o papel do municipio no apoio a execuc¢ao penal.

Vale mencionar, inclusive, que ndo hd qualquer Obice para que os municipios
utilizem os recursos do Funpen para constituir patronatos municipais, entidades previstas na
LEP, cujo objetivo de acompanhar, apoiar e orientar o cumprimento de penas restritivas de

direitos e no regime aberto.
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Outro importante ponto a ser mencionado ¢ a Resolucdo Conjunta n°® 1, de
7/11/2018, do Ministério do Desenvolvimento Social € do Conselho Nacional de Assisténcia
Social, que qualifica o atendimento socioassistencial as familias de pessoas encarceradas e
egressas do sistema penitenciario no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), expandindo
substancialmente o acesso a assisténcia social por parte desse publico.

2.3.2 Esfera estadual

A execucdo penal dd-se majoritariamente na esfera estadual, uma vez que nela tramitam
a imensa maioria dos processos de execucao penal e se custodiam a maioria das pessoas.

De acordo com o Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias do Ministério
da Justi¢a e Seguranca Publica de junho/2016, Gltima versdo que especificava o quantitativo de
pessoas presas no sistema penitenciario federal, verifica-se que, naquela data, havia apenas 437
pessoas em unidades federais, menos que 0,01% da populagdo prisional brasileira.

Os atores do Subsistema de Justica Criminal, Poder Judiciario, Ministério Publico ¢
Defensoria Publica, exercem, também, um papel na execucao penal.

Como explicado anteriormente, a execuc¢ao penal tem um angulo judicial, em razio de
correr um processo de execugdo penal no qual se observam os principios da ampla defesa e do
contraditdrio, e outro angulo administrativo.

Dessa forma, a Lei de Execucdo Penal (LEP) estabelece prerrogativas e deveres a
diversos 6rgdos, que sdo classificados como 6rgdos da execucdo penal, que se somam as
competéncias ordinarias dos 6rgaos tipicos da Justica Criminal. Além do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica, outros 6rgaos tem seu papel evidenciado na LEP,
como se mostrara neste subcapitulo.

A LEP, em seu art. 61, lista os 6rgdos da execugdo penal, a saber: Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitencidria, o juizo da execugdo, o Ministério Publico, o Conselho
Penitenciario, os Departamentos Penitenciarios (nacional e local), o patronato, o Conselho da
Comunidade e a Defensoria Publica.

A Lei de Execugdes faz mencdo ao 6rgdo do Poder Executivo estadual responsavel pela
execu¢do penal como “departamento penitenciario local”, atribuindo-lhe a missdo de
supervisionar e coordenar os estabelecimentos penais da Unidade Federativa.

Observa-se, na pratica, grande variancia entre o formato adotado para esse departamento
nas UFs. Por vezes, hd uma secretaria de estado responsavel pelo tema (por exemplo, secretaria
de administragdo penitenciaria). Outras vezes, ha um setor dedicado ao tema no interior de uma

pasta mais abrangente, como Secretaria de Justica ou Secretaria de Seguranca Publica.
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Embora sob custodia direta do Poder Executivo, a execugdo penal é presidida por um
juiz. A LEP ¢ clara ao estabelecer, em seu art. 65, que “a execugdo penal competird ao juiz
indicado na lei local de organizagao judiciaria”.

Na execugao penal, o juiz assume deveres que que vao além da tipica atuagao judicante.
Ao juiz da execugdo compete (LEP, art. 66, VI-IX): zelar pelo cumprimento da pena e da medida
de seguranga; inspecionar, mensalmente, estabelecimentos penais, tomando providéncias para
o adequado funcionamento e promovendo, quando for o caso, a apuragdo de responsabilidade;
interditar, no todo ou em parte, estabelecimento penal que estiver funcionando em condi¢des
inadequadas ou com infringéncia aos dispositivos desta Lei; e compor e instalar o conselho da
comunidade.

Por sua vez, ao Ministério Publico sdo também conferidas atribui¢oes distintas das
assumidas no processo de conhecimento, fazendo do 6érgdo um importante ator para assegurar
o regular andamento da execucao penal.

O arts. 67 e 68 da LEP determinam que o MP deve fiscalizar a execucdo da pena e da
medida de seguranca, a regularidade das guias de recolhimento e internamento e visitar
mensalmente os estabelecimentos penais. Além disso, o o6rgdo deve adotar as providéncias
necessarias para o desenvolvimento do processo executivo.

A Defensoria Publica, além das atribui¢des de assisténcia judicial aos apenados no curso
da pena, de modo semelhante ao MP, deve assumir postura proativa como garantidora da
adequada execugao penal.

De acordo com a LEP, o 6rgdo deve representar ao juiz da execugdo ou autoridade
administrativa no caso de violacdo das normas de execugdo penal, visitar periodicamente os
estabelecimentos penais e, em caso de necessidade, requerer a interdicdo de estabelecimento
penal.

Sobre a atuagdo da Defensoria Publica na execugdo penal, Aratjo (2014, p. 137)

consigna:

A Defensoria Publica passa a integrar o complexo da Execugdo da Pena, sendo 6rgao
responsavel pela defesa dos interesses da pessoa presa que ndo tenha constituido um
Advogado. Considerando que a maioria absoluta das pessoas presas sdo pobres — sem
prejuizo da atuag@o alegando a vulnerabilidade — a Defensoria Piblica passa a atuar
em praticamente todos os processos de execucdo da pena que tramitam perante o
poder judiciario. Nessa perspectiva individual, ingressa no processo de execucao
buscando tutelar os interesses de uma pessoa especifica, realizando sua defesa,
fiscalizando a execug@o da pena e requerendo os direitos subjetivos no curso da
execucdo da san¢do criminal.
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Ainda no ambito estadual, a LEP prevé o Conselho Penitenciario como 6rgao consultivo
e fiscalizador da execugdo penal. O 6rgdo ¢ responsavel por inspecionar estabelecimentos
penais, reportar-se ao CNPCP e supervisionar os patronatos e assisténcia aos egressos.

Os conselhos de comunidade sdo entidades previstas pelos artigos 61, 80 e 81 da LEP,
cujas competéncias incluem a: visita, no minimo, mensal aos estabelecimentos penais que
existem na respectiva comarca; a entrevista dos apenados; elaboracio de relatorios mensais a
serem apresentados ao juiz da execugdo responsavel e ao Conselho Penitenciario; e realizagao
de diligéncias para obtencao de recurso que visem a melhora da assisténcia dos condenados.

Por fim, os patronatos sdo 6rgaos responsaveis pela assisténcia aos albergados (regime
aberto) e aos egressos. Os patronatos devem apoiar o Poder Judiciério, por meio da orientagao

dos condenados a penas restritivas de direitos e da fiscalizagdo do cumprimento dessas penas.

2.3.3 Esfera federal

No ambito da Unido, replicam-se, no que tange a execu¢do penal, as estruturas e
atribui¢oes relativas ao Poder Judiciario, ao Ministério Publico, a Defensoria Publica e ao
Departamento Penitencidrio.

O Departamento Penitenciario Nacional (Depen), vinculado ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica, tem atribui¢des adicionais em relacdo ao 6rgdo semelhante de na esfera
estadual (departamento penitenciario local).

Além de ser responsavel pela gestdo das penitenciarias federais, de acordo com os arts.
71 e 72 da Lei de Execugdo Penal (Lein® 7.210/1984), o Depen ¢ o 6rgado executivo da politica
penitenciaria nacional e agrega funcdes de supervisdo, coordenagdo e apoio ao sistema
penitencidrio nacional.

Cabe ao 6rgdo, também, auxiliar tecnicamente as Unidades Federativas nas matérias de
sua competéncia e apoid-las financeiramente por meio do Fundo Penitencidrio Nacional
(Funpen), estabelecido pela LC n°® 79/1994.

Outra funcdo do Depen ¢ prestar apoio administrativo e financeiro ao Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP). O CNPCP tem suas competéncias
definidas nos arts. 62-64 da LEP, que sdo a propositura de diretrizes da politica criminal quanto
a prevencao do delito, a administra¢ao da justi¢a criminal e a execugao das penas e das medidas
de seguranca; de contribui¢do para a elaboracao de planos nacionais de desenvolvimento, além
de sugerir as metas e as prioridades da politica criminal e penitenciaria; de inspecionar e
fiscalizar os estabelecimentos penais; e de promover a avaliagdo periddica do sistema criminal

para a adequagdo as necessidades do Pais.
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3 PAPEL DA UNIAO NA SEGURANCA PUBLICA

Ao se analisar o cenario recente da seguranga publica brasileira, seria de se esperar que
o Governo Federal assumisse relevante fungao na area. O Brasil, de modo geral, enfrenta um
quadro agravado na seguranga publica, ao passo que vislumbra desafios adicionais em adotar
medidas efetivas para redugdo da criminalidade em razdo de suas dimensdes continentais e do
complexo arranjo federativo. Somado a isso, a seguranga publica tem figurado como uma das
principais demandas da populagdo brasileira (DATAFOLHA, 2018).

No entanto, desde a redemocratizagdo, o que se observou foi uma timida atuacdo da
Unido no campo. Apesar de a participagdo do Governo Federal na seguranga publica ser hoje
muito superior em relagdo ao que foi no passado, ainda se espera que haja avangos em diversos
aspectos.

Neste capitulo, serdo exploradas (i) consideragdes sobre a natureza do papel da Unido
na seguranca publica, (ii) o processo historico da evolucao dessa atuacdo e (iii) uma andlise das

conquistas e desafios da politica nacional de seguranga publica.

3.1 Consideracoes sobre o papel da Uniio na seguranca publica

A atuacdo da Unido no dmbito da seguranca publica foi bastante influenciada pela
auséncia de incumbéncias no texto constitucional, fato que, como se vera, tem sido contornado
por meio de mudangas na legisla¢do infraconstitucional.

Em matéria de seguranga publica, a Constitui¢do, em seu art. 144, limitou-se a conferir
a Unido as fun¢Oes concernentes a atuacao da Policia Rodoviaria Federal e da Policia Federal,
isto ¢, o policiamento ostensivo em rodovias federais e a apuracdo de infracdes penais de
repercussao internacional ou interestadual, de infragdes penais contra ordem politica e social e
de infragdes penais em detrimento de bens de interesse da Unido.

A Constituicdo previu, ainda, atuacdo da Unido em seguranca publica em carater
excepcional, estabelecendo a possibilidade de intervengdo federal em estado federado para por
termo a grave comprometimento da ordem publica, nos termos do art. 21, inciso V.

Tais dispositivos do texto constitucional mostram que o tom pretendido pelo legislador
constituinte para a participagdo da Unido na seguranca publica seria, de fato, sutil, tencionando
deixar a cargo dos governos estaduais o desenvolvimento de politicas locais.

Com o passar dos anos, contudo, devido a uma conjuntura de fatores, observou-se que

o modelo originalmente previsto na Constituicio ndo seria suficiente para atender as
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necessidades do pais, o que ensejou mudancas no arcabougo legal de forma a expandir as
competéncias da Unido na seguranga publica.

Entre os fatores que ocasionaram alteracdes no arcabouco infraconstitucional de
seguranca publica, € possivel citar (i) necessidade de apoio operacional da Unido a UFs em
diversos momentos, que foram concretizadas, na maior parte dos casos, por meio de
cooperagdes politicamente acordadas e, na minoria dos casos, por meio de intervencao federal,
(1) necessidade de maior organizagao do Estado Brasileiro para combater o crime organizado,
que observou o crescimento de algumas facgdes criminosas, que passaram a exercer influéncia
e praticar crimes em muitas areas do territorio nacional; (iii) necessidade de uma estratégia
ampla para combater o aumento dos indices de criminalidade; e (iv) necessidade de
padronizacao de procedimentos técnicos ¢ da producdo de estatisticas criminais, de modo a
permitir o diagnostico e monitoramento do quadro criminal brasileiro.

Uma dessas alteracdes foi a criagdo, pelo Decreto n°® 5.289/2004, da Forga Nacional de
Seguranca Publica (FNSP), que resultou de um programa de cooperagdo federativa elaborado
pelo Governo Federal. Para constituicao dessa forga de contingéncia, as UFs que, por meio de
convénio, desejassem aderir ao programa, cederiam pessoal a Senasp.

Posteriormente, a FNSP passou também a ser regida pela Lei n°11.473/2007. Desde sua
criacdo, a forca foi empregada em diversas UFs, em situacdes diversas, como surtos de
violéncia, greves de policiais, ondas de ataque de organizacdes criminosas, crises em unidades
prisionais e apoio em grandes eventos esportivos.

A criagdo e utilizacdo da FNSP mostra uma mudanca de paradigma em relagdo a atuacao
da Unido na seguranga publica, destoando daquela originalmente prevista na Constituicdo que
seria limitada a casos em que uma intervengado federal no sentido formal se justificasse. Com o
passar o tempo, entendeu-se que seria mais interessante para a Unido dispor de um mecanismo
menos extremo do que a intervenc¢do federal para atuar em UFs que necessitassem de apoio
momentaneo.

Nesse sentido, o Governo Federal optou pela intervencdo federal apenas em duas
situagdes, ambas ocorridas em 2018. A primeira foi declarada pelo Decreto 9.288/2018,
originado a partir de iniciativa do préprio Presidente da Republica. O objetivo era de intervir
na seguranca publica do estado do Rio de Janeiro, em razdo de que dificuldades econdmicas do
estado estariam impactando na capacidade do ente de suportar os custos da seguranga publica,

colocando a seguranca da populacdo em risco.
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O segundo caso ocorreu por requisi¢do da Procuradora-Geral da Republica, devido a
uma crise no sistema prisional de Roraima, a qual foi acatada pelo Presidente da Republica e

formalizada pelo Decreto 9.602/2018.

3.2 A Unilo como ente centralizador da politica nacional de seguranca publica

O conceito de politica ou plano nacional de seguranca publica no Brasil teve seus
primordios no segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), no ano de
2000, com o Plano de Preven¢ao da Violéncia Urbana (PIAPS).

O documento reconhecia a complexidade do problema a ser enfrentado e incentivava o
aprimoramento da integragdo entre corporacgdes locais, a qualificagdo dos recursos humanos e
a sinergia entre programas sociais federais, estaduais e municipais.

O Plano de Prevencao da Violéncia Urbana (BRASIL, 2002, p. 9) pontuou:

Por sua complexidade e amplitude, o combate a violéncia urbana e, em particular, a
criminalidade, ndo pode ser apenas uma tarefa dos governos. Para controlar este “mal
de fim de século”, € preciso organizar todas as forcas da sociedade, todos os agentes
sociais, todas as organizagdes e todas as esferas de governo: federal, estaduais e
municipais, e todos os poderes: executivo, legislativo e judiciario. Por outro lado, por
sua reconhecida complexidade, com suas multiplas causas e consequéncias, somente
uma agdo que articule a prevencdo e repressao pode combater de forma efetiva a
violéncia urbana. (...) Por todas essas razdes, embora ndao seja de sua algada
constitucional, o governo federal ndo poderia ficar omisso.

Assumiu o papel de um ator eficiente, pois, foi com o intuito de fortalecer e
aperfeigoar o sistema de seguranca publica, integrando acdes sociais contra a
violéncia e de repressdo contra a criminalidade, que o Governo Federal, em 20 de
junho de 2000, langou o Plano Nacional de Seguranca Publica — PNSP.

Tais ideias continuaram a integrar os planos elaborados pelos governos subsequentes,
dado que permanecem atuais e necessarias.

O plano selecionou sete regides metropolitanas de alta incidéncia criminal (Cuiaba,
Brasilia, Fortaleza, Recife, Rio de Janeiro, Sao Paulo e Vitéria) e criou um comité
interministerial com representacdo de praticamente todas as pastas para acompanhamento e
integracdo de programas sociais nessas regides focais.

A presidéncia do comité era do Gabinete de Seguranga Institucional, e ndo do Ministério
da Justica, o que mostra que aquele plano tinha uma identidade muito mais préxima de uma
resposta politica momentanea do que de uma aspiragdo de constituir uma estratégia nacional
para a seguranga publica do pais de longo prazo.

Quase que paralelamente a criagdo desse plano, o governo FHC editou medida
proviséria criando o Fundo Nacional da Seguranca Publica, que foi convertida na Lei
10.201/2001. A lei foi revogada em 2018 pela Lei n° 13.756/2018, mas o FNSP continua

funcionando em moldes similares ao instituido pelo governo FHC.
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O FNSP, que ficou sob gestdo da Senasp, a quem também competia promover a
implementa¢do do plano nacional de seguranga, serviria para induzir e financiar as politicas
locais alinhadas ao plano nacional.

A sistematica criada pelo governo FHC na seguranca publica, inspirada no que ja se
fazia de maneira incipiente na area penitencidria, por meio do Depen e do Fundo Penitencidrio
Nacional (Funpen), continua até hoje no cerne da atuagdo da Unido no subsistema de seguranca
publica.

Alogica que se criou a partir dai foi de que, a cada novo mandatario no Governo Federal,
instituir-se-ia uma agenda de intengdes e de prioridades e, a partir delas, seriam criadas
diretrizes para fomentar sua implementag¢ao nos estados, por meio dos recursos de fundos de
finalidade especifica.

A despeito de a iniciativa do governo FHC ter sido extremamente positiva por ter
elevado, de modo inédito, a seguranga publica a agenda nacional, o plano ndo tinha, naquele
momento, condigdes praticas de ser bem-sucedido.

Além do pouco tempo que faltava até o término do mandato, fatores intrinsecos a
seguranc¢a publica no Brasil, decorrentes do complexo arranjo federativo do pais e de uma
cultura corporativista resiliente nas organizagoes policiais, faziam com que fosse muito custosa
a implementa¢do de um plano nacional desse género. Soares (2007), ao se referir sobre a

sistematica de repasses do FNSP aos estados para induzir a politica nacional, destacou:

No entanto, ante a auséncia de uma politica nacional sistémica, com prioridades
claramente postuladas, dada a dispersao varejista e reativa das decisdes, que se refletia
e inspirava no carater dispersivo e assistematico do plano nacional do ano 2000, o
Fundo acabou limitado a reiterar velhos procedimentos, antigas obsessdes, habitos
tradicionais: o repasse de recursos, ao invés de servir de ferramenta politica voltada
para a inducdo de reformas estruturais, na pratica destinou-se, sobretudo, a compra de
armas e viaturas. Ou seja: o Fundo foi absorvido pela forga da inércia e rendeu-se ao
impulso voluntarista que se resume a fazer mais do mesmo. Alimentaram-se estruturas
esgotadas, beneficiando politicas equivocadas e tolerando o convivio com
organizac0es policiais refratarias a gestdo racional, a avaliagdo, ao monitoramento, ao
controle externo e até mesmo a um controle interno minimamente efetivo e ndo
corporativista.

O entdo Presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva, desde sua candidatura, em
2001, incorporou no seu plano de governo um plano nacional de seguranga publica, com a
proposta de figurar como um plano de Estado, e nao de governo. O plano, naquele momento
intitulado ‘Pacto pela Paz’, tinha algumas ideias bastante ambiciosas, como: normatizacao do
Sistema Unico de Seguranca Publica, desconstitucionalizacio das policias, criagdo de gabinetes
de gestdo integrada em cada UF e aporte significativo de recursos no FNSP.

ApoOs muitas tratativas para construir consenso em torno do tema, o Governo Federal,

no entanto, desistiu de dar seguimento ao plano, fazendo com que este ndo chegasse a ser
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formalizado com os governadores. Segundo Soares (2007), a avaliagdo do governo federal foi
de que ao fazer aquilo, o governo estaria assumindo uma responsabilidade pela seguranca
publica perante a sociedade que ndo seria politicamente oportuna.

Dessa forma, tendo desistido o governo Lula de reformas institucionais mais arrojadas,
no segundo mandato, o plano nacional que viria a ser proposto teria um carater menos disruptivo,
buscando apenas articular a estrutura existente.

O Programa Nacional de Segurancga Publica com Cidadania — Pronasci (instituido pela
Lei n° 11.530/2007) retomava a ideia de elaboragdao de uma agenda nacional iniciada pelo
governo FHC, com uma lista de propostas fragmentadas, a ser implementada pelas UFs com
auxilio financeiro do FNSP, sem propor, contudo, novos mecanismos de gestao na seguranca
publica do pais que assegurassem o monitoramento e a efetividade do plano.

Diferente do programa do governo FHC, o Pronasci era agora encabecado pelo
Ministério da Justica, com as frentes de: 1) formagao policial; ii) enfrentamento a corrupgao; iii)
valorizagcdo de pessoal; iv) bolsa-formagao; v) integragdo da FNSP; vi) modernizacdo de
unidades prisionais. O Pronasci era definido como uma politica de alinhamento entre os
esforcos da Unido, estados e municipios e entre os carateres social e policial das intervengdes
do Estado.

Também de maneira similar ao plano do governo FHC, o Pronasci selecionou regides
de alta incidéncia criminal, dessa vez, onze cidades: Brasilia, Vitoria, Belo Horizonte, Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Belém, Recife, Maceid, Salvador, Curitiba e Porto Alegre.

Ha de se reconhecer que o Pronasci teve muitos méritos, como a inser¢ao dos municipios
na problematica de seguranca publica, a maior duragdo do plano (2007-2012) e o
enderecamento de questdes de fato relevantes, como a qualificagdo e a valorizagdo de policiais,
a modernizagdo das institui¢des e a aproximacao da populagdo. O programa pecou, no entanto,
em propor, objetivamente, apenas medidas paliativas para problemas que requeriam mudangas
estruturais das instituigdes.

Apo6s o término do Pronasci, em 2012, a entdo presidente Dilma Rouseff optou por nao
dar continuidade ao programa, elaborando, naquele mesmo ano, o Programa Brasil Mais Seguro.
O programa, com objetivo de reducdo da criminalidade violenta, era formado por: “gestdo
integrada e governanga”, “fortalecimento da segurancga estadual”, “controle de armas”, “ac¢des
de prevengdo” e “articulacdo com o Sistema de Justica Criminal”.

No entanto, ndo ¢ possivel dizer que o Programa Brasil Mais Seguro tinha as mesmas
ambigdes dos programas dos governos anteriores de funcionar como uma politica nacional

articuladora na segurancga publica no pais.



34

Ao mesmo tempo que vigia o Programa Brasil Mais Seguro do governo Dilma, a Senasp
tinha outros sete programas, a saber: Plano Estratégico de Controle das Fronteiras, Programa
“Crack, ¢ possivel vencer”, Programa de Combate as Organizagdes Criminosas, Programa
Nacional de Apoio ao Sistema Prisional, Plano de Seguranga para Grandes Eventos, Sistema
Nacional de Informagdes sobre Seguranca Publica (Sinesp) e Programa de Prevengdo e
Redugao dos Acidentes de Transito.

Apesar de nao ter havido, no governo Dilma, o mesmo realce dado a politica nacional
de seguranca publica observada nos dois governos anteriores, foi neste periodo que se aprovou
a Lein® 12.681/2012, que instituiu o Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca Publica —
SINESP, decorrente de um projeto de lei de 2003 do Senado Federal.

Com a continua escalada da violéncia, em 2015, ensaiou-se novo plano de seguranca,
desta vez intitulado Pacto Nacional pela Reducao de Homicidios, tendo sido anunciado na
Portaria MJ n° 1.264/2015, mas que ndo teve seu teor detalhado até o final de 2016, ndo
chegando, portanto, a ser implementado.

Destaca-se que, em 2016, o Tribunal de Contas da Unido (Acorddo n°® 1943/2016)
determinou ao Ministério da Justica que implementasse um plano de seguranca publica de
abrangéncia nacional, tendo em vista o quadro critico de criminalidade que o pais havia
alcancado e a auséncia de enderegcamento das questoes por parte do Governo Federal.

No inicio de 2017, ja no governo de Michel Temer, 0 MJ e a Senasp noticiaram que
estariam desenvolvendo um plano mais abrangente, voltando a 6tica de plano nacional de
segura publica (Portaria MJ n° 182/2017), tendo-se elegido trés eixos prioritarios de atuacao:
homicidios, violéncia contra a mulher e criminalidade transacional.

Além disso, nesse mesmo ano, o Governo Federal alterou o nome da pasta para
Ministério da Justica e Seguranga Publica, de forma a refletir o maior enfoque no tema que se
buscava naquele momento.

Em 2018, em resposta a novo agravamento do quadro criminal, na forma de aumento
nos indices de homicidios e reiteradas crises no sistema prisional, a seguranca publica foi
desmembrada do MJSP, criando-se o Ministério Extraordinario da Seguranga Publica. A pasta
especifica teria como missdo concluir o plano nacional de seguranga publica e implementar a
regulamentacio do Sistema Unico de Seguranca Publica, essa ultima aguardada desde o
primeiro governo Lula.

A iniciativa foi bem-sucedida, tendo-se concluido a elaboragdo de um plano nacional de
seguranga publica, que foi aberto para consulta publica, e posteriormente foi formalizado pelo

Decreto n® 9.630, de 26/12/2018.



35

A regulamentac¢do do SUSP também foi efetivada, tendo sido aprovada a Lei n® 13.675,
de 11/6/2018. Com o governo Bolsonaro, o Ministério da Seguranga Publica foi extinto e suas
atribui¢des retornaram ao entdo Ministério da Justica, que passou a adotar a nomenclatura

adotada no inicio do governo Temer (Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica).

3.3 Avangos e desafios da politica nacional de seguranca publica

Como visto, houve no Brasil diversas tentativas de se elaborar planos nacionais de
seguranca publica, que sempre esbarraram em uma série de dificuldades politicas e
institucionais.

Para aprofundar a analise, cabe tomar alguns dos fatores que impediram ou limitaram
os resultados do Pronasci, que foi, entre os planos vistos, o Ginico que se propunha a atacar o
problema da seguranca publica de maneira ampla e que contou com esfor¢os significativos do
Governo Federal para sua implementacgao.

3.3.1 Auséncia de medidas estruturais, que atuassem para flexibilizar e tornar mais eficiente o
modelo de gestdo da segurancga publica

Convém ressaltar que uma série de problemas comumente relatados com organizagdes
de seguranca decorrem do proprio modelo de gestdo constitucionalmente estabelecido.

Nao se esta a dizer que o modelo previsto na Constituicdo ¢é, necessariamente,
inadequado. Porém, relegar o problema da seguranga publica estritamente ao plano estadual ao
mesmo tempo em que se impde a esses estados um modelo de organizacdo interna pode
dificultar a busca por solucdes para os problemas locais.

A desconstitucionalizacdo das policias, portanto, seria uma saida pratica que chegou a
ser ventilada pelo Governo Federal, mas que nunca foi colocada adiante. A medida permitiria
que cada estado, a depender da sua realidade, escolhesse como se organizar internamente, sem
necessariamente ter de passar pela dificil discussdo no Congresso Nacional, que sempre esbarra
na falta de consenso acerca de temas como policias unicas, carreiras Unicas ou desmilitarizagao.

Por outra perspectiva, partindo do pressuposto de que ndo seria viavel promover
alteragdes constitucionais dessa natureza, dando-se como certa a permanéncia do modelo atual
de organizacao das policias, a resolugao dos problemas da falta de uma politica local estruturada
e da integracdo de policias passa, necessariamente, pelo desenvolvimento e modernizagao
institucional desse modelo, que pode ser alcangado por meio do estabelecimento de diretrizes

de governanga para as UFs.
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No cendrio atual, esse segundo caminho parece ser o mais provavel, tendo em vista que
se passa por um momento de constitucionaliza¢do cada vez maior de questdes corporativas de
seguranca publica, incentivada, principalmente, por interesses de natureza previdenciaria.

Numa Federacao em que os bracos operacionais de uma politica publica se situam nos
entes subnacionais, uma politica nacional pressupde planos locais para implementacdo. Tais
planos precisariam ser balizados por meio da fixacao de elementos minimos de forma, duragao,
indicadores, metas, atores estratégicos, taticos e operacionais envolvidos, entre outros, de forma
a permitir, minimamente, o acompanhamento, monitoramento e avaliagao das intervengdes
realizadas.

Mais do que isso, tendo em vista que a maioria dos estados contam com uma Secretaria
de Seguranga Publica, seria necessario estabelecer compromissos (ou no minimo
recomendacdes) com os entes federados a respeito das formas de atuagdo desses 6rgaos centrais
da politica local em prol da implementagdo da politica nacional.

Seria importante, desde antes da implantacao do plano, elucidar como uma SSP precisa
se organizar minimamente. Isto ¢, estabelecer quais recursos humanos, financeiros,
tecnologicos necessarios para implementacao da sua politica local.

Em relacdo aos topicos levantados, a Lei n® 13.675/2018, que regulamentou o SUSP,
clarificou uma parte dos problemas vistos no Pronasci. A Lei do SUSP garantiu uma estrutura
de governanga para o sistema unico, regulando a forma de funcionamento, em abstrato, do
arranjo federativo em prol de uma agenda nacional.

A lei trouxe, também, requisitos a mais para as estruturas locais de controle e
transparéncia das organizacdes policiais, assim como diretrizes para valorizagao e qualificacdo
de policiais. Apesar dos notaveis avangos trazidos pela lei do SUSP, ainda serd necessario
verificar se serdo suficientes para garantir que o sistema funcione de fato.

3.3.2 Medidas adotadas no ambito do programa muitas vezes ndo correspondiam a solugdes
eficazes para os problemas apontados

Este ponto esté relacionado principalmente com a imprecisao do diagndstico ex ante do
subsistema de seguranca publica. Ao identificar problemas apenas de modo abstrato ou amplo,
chega-se a solucdes igualmente genéricas e, consequentemente, pouco efetivas.

Para clarificar a questdo, vale citar um exemplo. Comumente aponta-se para deficiéncias
na formagdo de policiais a partir da convicgdo empirica de que o treinamento desses

profissionais ¢ negligenciado pelas administragdes locais, de que ha, por parte desses, por vezes
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desrespeito a procedimentos técnicos e a garantias individuais ou, ainda, de que hd pouco
incentivo para busquem o aperfeicoamento.

Embora tais afirmac¢des possam, no contexto geral, prosperar, dificilmente ¢ possivel
arquitetar uma politica nacional que busque resolver tal problema com base apenas nessa
convicgao abstrata.

E necessario, antes, diagnosticar detalhadamente o quadro. Como medir tal déficit? Em
quais estados o déficit da formagao do policial € maior? Os problemas sdo adstritos a alguma
das organizagdes policiais? Como sera possivel saber que a politica nacional obteve éxito na
melhora real da formacdo dos policiais de determinada organizagdo? Sdo essas algumas
perguntas que precisariam ser respondidas anteriormente a proposi¢do de uma politica.

Na impossibilidade de se realizar um diagnostico como esse em relagdo a cada um dos
eixos estruturantes do programa, o Pronasci optou por permitir que cada UF propusesse as
intervengoes que julgasse necessaria. Aprovada a proposta, a Unido realizaria um repasse a UF
e cobraria apenas a adimplemento daquela proposta especifica (e ndo a resolu¢ao do problema
factual).

A ideia por tras da mecanica € que, na falta de meios para se fazer um diagndstico amplo
e para estabelecer prioridades, a UF seria mais apta a eleger as areas prioritarias de intervengao.
Tal desenho, contudo, ¢ altamente indesejado para uma politica publica, sob pena de apenas
perpetuar mazelas ja existentes.

Se as UFs conhecessem, de fato, seus maiores problemas, recair-se-ia na situagao
improvavel de que o problema das institui¢des de seguranga publica, ao longo de mais de trés
décadas desde a redemocratizagdo, s6 nao teria sido resolvido por aspectos orgamentarios,
enquanto muitos dos problemas estdo nitidamente ligados a fatores imateriais como cultura
organizacional, ética e transparéncia.

Na impossibilidade fatica de se realizar um diagnostico ex ante na época do langamento
do Pronasci e, diante de necessidade politica de iminente lancamento do programa, algumas
salvaguardas, no minimo, poderiam ter sido adotadas quanto a propositura de acdes pelos
proprios entes beneficiarios.

Uma delas seria requerer que a proposta a ser enviada ao Governo Federal pela UF
contivesse aval ou parecer de o6rgao colegiado estadual, independente do tomador de decisdo e
conhecedor da realidade local, a exemplo de um Conselho Estadual de Seguranga Publica, com
a participacdo de atores externos, como Ministério Publico, Defensoria Publica e organizac¢des

da sociedade civil.
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Outra possibilidade seria exigir de cada UF um diagnéstico interno amplo, que
resultasse numa priorizacao de necessidades por meio de uma avaliagdo de custo e impacto das
intervencoes a serem adotadas.

Em recentes modifica¢des da regulamentacao do Funpen e do FNSP, em 2016 ¢ 2018,
respectivamente, nas quais se instituiram repasses anuais e obrigatdrios as UFs, passou-se a
exigir a constitui¢do de conselhos estaduais para fiscalizacdo dos recursos, mas ndo como
instancia aprovadora.

A Lei do SUSP, contudo, estabeleceu competéncias adicionais aos conselhos, os quais
poderdo agora contar com maior respaldo legal para exercer o controle prévio, concomitante e

posterior das politicas locais, a exemplo dos dispositivos colacionados abaixo:

Art. 20. Serdo criados Conselhos de Seguranga Publica e Defesa Social, no ambito da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante proposta dos
chefes dos Poderes Executivos, encaminhadas aos respectivos Poderes Legislativos.
(...)

§ 3° Os Conselhos de Seguranca Publica e Defesa Social exercerdo o
acompanhamento das institui¢cdes referidas no § 2° do art. 9° desta Lei e poderdo
recomendar providéncias legais as autoridades competentes. (...)

§ 5° Cabera aos Conselhos propor diretrizes para as politicas publicas de seguranca
publica e defesa social, com vistas a prevengdo e¢ a repressdo da violéncia e da
criminalidade. (...)

§ 7° Os Conselhos Estaduais, Distrital e Municipais de Seguranca Publica e Defesa
Social, que contardo também com representantes da sociedade civil organizada e de
representantes dos trabalhadores, poderdo ser descentralizados ou congregados por
regido para melhor atuagdo e intercAmbio comunitério. (...)

Art. 21. Os Conselhos serdo compostos por:

| - representantes de cada 6rgédo ou entidade integrante do Susp;

Il - representante do Poder Judiciario;

111 - representante do Ministério Publico;

IV - representante da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB);

V - representante da Defensoria Publica;

VI - representantes de entidades e organiza¢des da sociedade cuja finalidade esteja
relacionada com politicas de seguranca publica e defesa social;

VII - representantes de entidades de profissionais de seguranga publica.

3.3.3 Auséncia de priorizagdo das intervengdes planejadas

A inexisténcia de priorizacao entre areas das intervengdes publicas na seguranca publica
¢ também decorrente da falta de um diagnostico detalhado da situagdo, deixando-se, em razao
disso, a cargo de cada UF priorizar internamente a alocagao dos recursos transferidos pela Unido.

Além disso, o escopo do Pronasci era demasiadamente amplo, tratando, inclusive, do
sistema penitencidrio, tematica que ¢ melhor gerida separadamente da oOtica da seguranca
publica, nao sendo apropriado, inclusive, que dispute os mesmos recursos or¢amentarios, tendo
em vista que visa um fim social diverso.

A ndo definicdo de areas especificas de intervengdo abre, ainda, flanco para desvirtuar

o objetivo de um plano nacional de seguranca publica, que € o de aperfeicoar as instituigdes e
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os servigos prestados. Ao selecionar agdes para intervengdes, € necessario, portanto, evitar que
despesas ordinarias que poderiam ser suportadas pelas UFs sejam realizadas dentro do escopo
de um plano nacional de seguranga publica, a exemplo da compra de armamentos, munigdes €
viaturas.

3.3.4 Auséncia de institucionalizagdo do Pronasci

Por ultimo, vale destacar um ponto relativo a institucionalizacao da politica publica.
Apesar de o Pronasci ter sido previsto em lei com dura¢do de 2007 a 2012, apos o fim desse
periodo, a politica foi completamente descontinuada.

Por esse ponto de vista, observa-se como ¢ mais interessante dispor de mecanismos
necessarios a elaborag¢do, implementacao e acompanhamento da politica nacional de seguranca
publica instituidos de modo permanente, deixando, contudo, o conteido do plano em
regulamentacdo infralegal responsavel por definir os objetivos especificos, metas e prazos.

Nesse aspecto, a regulamentacdo do SUSP (Lei n® 13.675/2018) constituiu grande
avanco, por ter regulado a forma de articulagdo federativa em prol da elaboragcdo do plano

nacional, a exemplo do que se observa no excerto abaixo:

Art. 22. A Unido instituird Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social,
destinado a articular as ag¢des do poder publico, com a finalidade de:

| - promover a melhora da qualidade da gestdo das politicas sobre seguranga publica
e defesa social,

Il - contribuir para a organizacdo dos Conselhos de Seguranca Publica e Defesa
Social;

I11 - assegurar a produgdo de conhecimento no tema, a defini¢do de metas e a avaliacéo
dos resultados das politicas de seguranca publica e defesa social;

IV - priorizar agdes preventivas e fiscalizatorias de seguranca interna nas divisas,
fronteiras, portos e aeroportos. (...)

8§ 4° A Unido, por intermédio do Ministério Extraordinario da Seguranca Publica,
deverd elaborar os objetivos, as acles estratégicas, as metas, as prioridades, os
indicadores e as formas de financiamento e gestdo das Politicas de Seguranca Publica
e Defesa Social.

§ 5° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo, com base no Plano
Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social, elaborar e implantar seus planos
correspondentes em até 2 (dois) anos a partir da publicacdo do documento nacional,
sob pena de ndo poderem receber recursos da Unido para a execugdo de programas ou
acBes de seguranca publica e defesa social.

4 PAPEL DA UNIAO NA EXECUCAO PENAL

Apesar de a funcao de custodia de individuos em estabelecimentos penais também ser
desempenhada pela Unido, por meio do sistema penitencidrio federal, tal atribuicdo ¢ bastante
reduzida em comparagdo com aquela exercida pelos estados. De acordo com o Infopen 2016
(BRASIL, 2016), no referido ano, o sistema penitenciario federal custodiava 437 pessoas,

enquanto os estados mantinham uma populagao prisional de 726.275.
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Areferida atribuicdo ¢ prevista pelo art. 3° da Lei de Crimes Hediondos (Lei 8.072/1990),
que prevé: “a Unido manterd estabelecimentos penais, de seguranga maxima, destinados ao
cumprimento de penas impostas a condenados de alta periculosidade, cuja permanéncia em
presidios estaduais ponha em risco a ordem ou incolumidade publica”.

Dessa forma, ndo se busca neste capitulo explorar as fun¢des relativas aos servigos
penais propriamente ditos (a exemplo da custodia de individuos), e sim abordar as func¢des da
Uniao relativas a politicas de execucao penal.

Para isso, serdo tratados os seguintes topicos: (i) consideracdes sobre a natureza do papel
da Unido na execucdo penal, (ii) fun¢des do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, (iii) atuacao do Governo Federal como ente central na politica de execugo penal,
(iv) analise das conquistas e desafios da politica execucao penal e (v) fungdes do Conselho

Nacional de Justiga.

4.1 Consideracoes sobre o papel da Unifio na execucio penal

No ambito do Governo Federal, a execucdo penal também situa-se sob gestdo do
Ministério da Justiga e Seguranga Publica, por intermédio do Departamento Penitenciario
Nacional (Depen) e do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria (CNPCP).

O Depen passou a ser previsto na legislagdo nos moldes em que existe hoje, como um
orgao de atuagdo nacional, a partir da Lei de Execu¢do Penal (Lein® 7.210/1984). Nesse sentido,

a LEP estabelece:

Art. 71. O Departamento Penitenciario Nacional, subordinado ao Ministério da
Justiga, é 6rgdo executivo da Politica Penitenciaria Nacional e de apoio administrativo
e financeiro do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciéria.

Além de ser responsavel por administrar os estabelecimentos penais federais, a LEP a
LEP também confere ao Depen competéncia para: 1) fiscalizar a aplicagdo das normas de
execu¢do penal em todo o territdrio nacional; ii) inspecionar fiscalizar periodicamente
estabelecimentos e servigos penais; iii) assistir tecnicamente as UFs na implementagao da LEP;
1v) colaborar com as UFs mediante convénios, na implantacao de estabelecimentos penais; v)
colaborar com as UFs para realizagdo de cursos de formacdo de pessoal; vi) estabelecer,
mediante convénios com as UFs, o cadastro nacional de vagas existentes em estabelecimentos
penais.

O CNPCP, outra estrutura federal prevista na LEP relacionada a politica nacional de
execugao penal, € responsavel por, entre outras fungdes: 1) propor diretrizes de politica criminal
quanto a prevencao do delito, administracdo da Justica Criminal e execucdo das penas e das

medidas de seguranca; ii) contribuir na elaboragdo de planos nacionais de desenvolvimento,
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sugerindo as metas e prioridades da politica criminal e penitencidria; iii) promover a avaliagdo
periddica do sistema criminal para a sua adequagdo as necessidades do Pais; iv) elaborar
programa nacional penitencidrio de formagao e aperfeigoamento do servidor; v) estabelecer os
critérios para a elaboragdo da estatistica criminal; e vi) inspecionar e fiscalizar os
estabelecimentos penais.

Dessa forma, diferente do que ocorreu com a politica nacional de seguranca publica,
que sé passou a ser objeto de preocupagao do Governo Federal com o agravamento do cenario
nacional, a politica de execugdo penal teria muitas razdes, de natureza legal e institucional, para
adquirir relevancia no Poder Executivo federal.

Em primeiro lugar, cabendo privativamente a Unido legislar sobre direito penal e
processual penal, seria razoavel haver énfase ao tema no ambito do Poder Executivo, de forma
que o6rgdos do governo exercessem a fiscalizagdo da aplicacdo das normas e a proposi¢ao de
melhorias na legislagdo.

Outro ponto ¢ que a LEP, de 1984, estabeleceu expressamente estruturas e competéncias
a Unido com atribui¢des de ambito nacional, inclusive fazendo a conexao entre as atividades
de supervisao e coordenagdo com aquelas propositivas no contexto de uma politica nacional.

Além disso, a Unido criou o Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) em 1994 (Lei
Complementar n° 79), também bem antes da criacdo do fundo de seguranga publica.

Era de se esperar que o tempo decorrido desde a criacao dessas estruturas e do arcabouco
legal tivesse levado a um grau consideravel de maturidade da tematica no dmbito do Governo
Federal. Todavia, como se verd, nao foi o que ocorreu.

A execuc¢do penal sofre com falta de interesse politico ainda maior do que no caso da
seguranca publica. Sem um clamor popular que rogue pela priorizacdo da area, o Poder
Executivo federal ndo tem grande interesse em se imiscuir no tema, que esta sob administragao
direta dos governos estaduais.

A realidade politica tem comecado a mudar recentemente, com crises reiteradas que tém
acometido o sistema prisional, registrando, inclusive, homicidios e tortura, e revelando o
resultado de décadas de subinvestimento no setor.

Do ponto de vista orcamentario, o baixo envolvimento do Governo Federal com a
execu¢do penal € nitido. No Poder Executivo Federal, praticamente toda a execugdo
or¢amentdaria relacionada a execuc¢do penal advém do Funpen.

No grafico abaixo, observa-se que praticamente ndo houve, durante a maior parte da
existéncia do Funpen, destinacdo de recursos ordinarios do orcamento federal (fonte 100),

sendo a maior parte dos recursos de arrecadagdo vinculada (custas judiciais federais e
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percentual da arrecadacdo com loterias federais), conforme informagdes extraidas da base de
dados do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento — SIOP (BRASIL, 2000-2018):

Figura 2 — Fontes das receitas orgcamentarias do Funpen
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Fonte: dados obtidos do SIOP, 2019.
Além disso, o Funpen enfrenta baixissima execucao historica do seu orcamento, que se

acentuou a partir de 2002, melhorando apenas em 2016. A baixa execucao orgamentaria ¢
reflexo da falta de priorizagdo do Governo Federal ao tema, seja na forma do direcionamento
de contingenciamentos ao fundo, seja por meio da auséncia de reforco da estrutura
administrativa responsavel por executar o orgcamento.

Figura 3 — Execug¢ao orcamentaria do Funpen
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Fonte: dados obtidos do SIOP, 2019.
Ressalte-se que boa parte dessa execugdo ainda se destina a custear as penitencidrias
federais, e ndo ao aprimoramento do subsistema de execucdo penal do pais, como se esperaria

que fosse a vocagao do fundo. A LC n°® 79/1994, em seu art. 1°, estabelece:

Fica instituido, no dmbito do Ministério da Justica e Seguranca Publica, o Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen), a ser gerido pelo Departamento Penitenciario
Nacional (Depen), com a finalidade de proporcionar recursos e meios para financiar
e apoiar as atividades e os programas de modernizagdo e aprimoramento do sistema
penitencidrio nacional.
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4.2 O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidaria como propositor de
diretrizes de politica criminal

O CNPCEP foi instalado em 1980, originalmente com o nome de Conselho Nacional de
Politica Penitenciaria. No sitio eletronico do 6rgao, € possivel encontrar produgdes normativas
(resolugdes), que datam desde esse mesmo ano, muito embora alguma atuacao mais relevante
s6 fosse ser observada a partir de 1983 (BRASIL, 1980-2019).

Na maior parte dos atos, 0 CNPCP operou por meio de informagdes, documentos e
relatorios de inspegao penitencidria que chegavam ao seu conhecimento e, partir dai, realizando
recomendacdes a 6rgaos de execugdo penal ou adotando providéncias caso a caso, por iniciativa
propria ou a pedido do MJSP.

Posteriormente, o CNPCP foi capaz de fornecer ao subsistema de execu¢do penal
producdes mais abrangentes, analisando, por exemplo, anteprojetos de leis penais.

Quanto a produgdes proprias, a Resolucao n® 16/2003 ¢ um marco importante, por
constituir um documento basico sobre a natureza e os principios das diretrizes e orientagdes
emanadas pelo conselho.

A partir dessa data, encontram-se diversas resolugdes que tratam de maneira extensiva
diversas areas da execugdo penal, estabelecendo diretrizes, padrdoes minimos ¢ boas praticas.
Entre essas areas, pode-se citar arquitetura penitencidria, direitos de pessoas privadas de
liberdade (saude, educagdo, assisténcia juridica, entre outros), estatisticas penitenciarias,
assisténcia ao egresso e atividades dos conselhos da comunidade e dos conselhos penitenciarios
estaduais.

Além disso, o CNPCP elabora, a cada quatro anos, o Plano Nacional de Politica Criminal,
em atendimento ao art. 64, incisos | e II, da LEP. O plano serve de base para politicas
desenvolvidas pelo Depen, bem como para politicas estaduais de execugao penal.

O tultimo plano do CNPCP refere-se ao periodo de 2015-2018. O plano para o quadriénio
atual ainda esta em elabora¢do. Considerando esse ultimo plano, verifica-se que o CNPCP
sugeriu medidas relacionadas a redugdo do ingresso de pessoas no sistema penitenciario e a
gestao prisional.

Para citar algumas delas, tem-se: 1) governanga da politica criminal e penitenciaria; ii)
alternativas penais, com justica restaurativa e media¢ao penal priorizadas; iii) prisdo provisoria
sem abuso; 1v) Defensoria Publica plena; v) implantacdo do sistema nacional de alternativas
penais; vi) monitoragdo eletronica para fins de desencarceramento; vii) ampliacdo da

transparéncia, da participagdo social e do controle da execu¢do penal; viii) trabalhadores e
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metodologia prisional nacional; ix) condi¢des do carcere e tratamento digno do preso; x) gestao
prisional e combate aos fatores geradores de ineficiéncia; e xi) egressos e politica de

reintegracao social (BRASIL, 2015).

4.3 A Unido como ente centralizador da politica de execuc¢io penal

Quanto a politicas do Governo Federal na area de execugao penal, identificam-se quatro
fases: 1) atuacdo do Depen fora do contexto de um programa de governo institucionalizado (todo
o periodo até a criagdo do Pronasci, em 2007); ii) Pronasci (2007-2012); iii) Programa Nacional
de Apoio ao Sistema Prisional — PNASP (2012-2015); e iv) transferéncias fundo a fundo (2016
- presente).

Antes de examinar esses periodos, cumpre destacar que a politica do Governo Federal
na area de execugdo penal teve uma origem distinta daquela observada na area de seguranga
publica.

Enquanto na seguranga publica o envolvimento do Governo Federal com as politicas
locais era praticamente nenhum até o lancamento de um programa nacional por iniciativa da
Presidéncia da Republica em 2001 (PTAPS — Governo FHC), na execucdo penal, a atuacdo do
Governo Federal acontecia mesmo antes da elaboracao de programa de governo especifico.

Primeiramente foram atribuidos deveres e competéncias legais a Unido por meio da Lei
de Execugdo Penal, de 1984. A propria criagdo do Funpen, em 1994, ndo decorre de uma decisao
politica tomada para atender a anseios populares, ¢ sim de uma escolha técnica tomada para
cumprir deveres previstos em lei relacionadas ao apoio, por parte da Unido, as UFs.

No caso do FNSP, que foi criado por medida provisoria, sua criagdo deu-se
paralelamente ao alvedrio do langamento de um plano nacional, ocorrido em meio a um
momento de comogao nacional. Quanto a esse ponto, vale citar reportagem de 18/01/2017, que

rememorou tal fato (EPOCA, 2017):

Junho de 2000. Um crime expds a calamidade da seguranga publica brasileira. No
sequestro do 6nibus 174, no Rio de Janeiro, uma refém, gravida, foi morta pela policia.
O sequestrador foi morto, no camburdo, por policiais. Na semana seguinte, o ministro
da Justiga, José Gregori, anunciou o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica.
“Nao ha nada mais importante para fazer agora do que combater a violéncia”, afirmou.

Dessa forma, em que pese nao haver na década de 1990 e em boa parte da década de
2000 um programa nacional anunciado para o subsistema de execucao penal, pelo menos desde
a criagdo do Funpen em 1994, verifica-se uma atuacao consistente do Depen no apoio as UFs.
Examinando, por exemplo, o periodo que antecede o Pronasci, de 2007, tem-se os

Planos Plurianuais 2000-2003 e 2004-2007 (PPA).
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O PPA 2000-2003 contempla o programa “Reestruturagdo do Sistema Penitenciario”,
cujo objetivo era a reducdo do déficit de vagas prisionais, acdes sociais voltadas a populagdo
prisional e a capacitagdao dos recursos humanos do sistema.

O referido programa “Reestruturagdo do Sistema Penitenciario” continha as seguintes
acdes, previstas na Lei Or¢amentaria de 2000 (BRASIL, 2000): 1) mutirdes na execugdo penal
(grupos de trabalho para prestar assisténcia juridica a presos); ii) assisténcia ao preso, a vitima
e ao egresso; iii) profissionalizagao do preso; iv) servigo de atendimento a condenados a penas
alternativas; v) capacitagdo profissional de agentes; vi) reaparelhamento de estabelecimentos
penais; vii) constru¢do, ampliagdo e reforma de estabelecimentos penais; e viii) implantacao do
Sistema de Informacdes Penitenciarias (Infopen).

No PPA seguinte, referente ao periodo de 2004-2007, hd menor enfoque na execucao
penal. Organizado em objetivos e diretrizes, o PPA 2004-2007 continha o objetivo “Garantir a
seguranga publica com a implementagdo de politicas publicas descentralizadas ¢ integradas”.
O referido objetivo abrangia onze diretrizes, das quais apenas uma referia-se diretamente a
execug¢ao penal, a saber: “Reestruturacao dos sistemas penal e prisional, inclusive sob o ponto
de vista da reinser¢do social do egresso”, sendo as demais relativas a seguranca publica.

Na Lei Or¢camentaria de 2004 (BRASIL, 2004), verificam-se as seguintes agdes no
or¢amento do Funpen: i) formagdo educacional e profissional de internos e egressos; ii)
manuteng¢do de penitenciarias federais; ii1) capacitacao de agentes penitenciarios; iv) assisténcia
aos presos e egressos; v) fomento a servicos de acompanhamento das penas e medidas
alternativas; vi) aparelhamento de unidades prisionais; vii) constru¢do, ampliacao e reforma de
estabelecimentos penais; e viii) integracao de Sistemas de Informacdes Penitenciarias.

Ainda nesse periodo anterior ao Pronasci, ¢ relevante mencionar que, a partir de 2000,
o Depen comecou a realizar e divulgar o Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias
(Infopen). No inicio da série historica desse levantamento (ano de 2000), o Depen contabilizou
uma populagdo prisional de 232.755 pessoas e 135.710 vagas.

Com a elaboragdo do Pronasci, em 2007, as agdes referentes a execucao penal do
Governo Federal deixaram de concernir exclusivamente ao Depen, passando a pertencer a um
programa de governo mais abrangente.

O Pronasci continha trés acdes estruturais, nas quais a execucao penal inseria-se em
duas delas: 1) modernizacao de instituicdes de seguranca publica e prisionais; e i1) valorizagdao
dos profissionais de seguranca publica e agentes penitencidrios.

Nesse escopo, o Pronasci objetivava a criagdo de cerca de 40.000 vagas no sistema

prisional e 0 apoio a outras agdes de execucao penal. Em 2008, por exemplo, o Pronasci garantiu



46

or¢amento de R$ 156,8 milhoes para execugdo penal, segundo dados do Relatorio de Gestdo do
Depen 2008 (BRASIL, 2009, p. 46-50), ao passo que o orcamento total do Funpen naquele ano
foi de aproximadamente R$ 206 milhdes.

Com a iminéncia do término do Pronasci e com a elabora¢ao do PPA 2012-2015, langou-
se, no final de 2011, novo programa especifico para a execucao penal, intitulado de Programa
Nacional de Apoio ao Sistema Prisional (PNASP). Pela primeira vez era anunciado um
programa de governo especifico para a execugdo penal.

O PNASP tinha como eixo central a criagdo de vagas no sistema prisional,
estabelecendo-se uma meta de 42,5 mil vagas no periodo 2012-2015. Instituido pela Portaria
Depen 522, de 22/11/2011, o programa objetivava eliminar o déficit de estabelecimentos penais
femininos, reduzir o niimero de presos em delegacias de policia e reduzir o déficit de vagas
prisionais.

Apbs esse periodo, houve severo agravamento da situagdo penitenciaria do pais, com
ocorréncia de diversas rebelides em varios estados, especialmente no inicio dos anos de 2016 e
2017.

As rebelides eram quase sempre relacionadas com a superlotagdo do sistema prisional,
que, nesse periodo, ja acometia todos as UFs, atingindo, em 2016, um déficit de 358 mil vagas
prisionais (FOLHA DE SAO PAULO, 2018).

O citado déficit foi resultante de um descompasso historico entre o ritmo de
encarceramento e o de criagdo de vagas, conforme se verifica no grafico abaixo, elaborado a
partir de dados do Infopen (BRASIL, 2000-2016):

Figura 4 — Populagdo, vagas e déficit prisionais

Populacao, vagas e déficit prisionais
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Fonte: dados obtidos do Infopen/MJSP, 2000-2016.
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Nesse mesmo contexto, o Supremo Tribunal Federal (STF), na apreciagdo da liminar
demandada na Ac¢do de Descumprimento de Preceitos Fundamentais 347 (ADPF n° 347),
reconheceu o estado de coisas inconstitucional em que o sistema prisional se encontrava,
determinando, entre outras medidas, a vedagao do contingenciamento do Funpen.

Tal decisdo do STF somada com a crise em que o sistema prisional estava imerso
ensejaram a edicdo da Medida Proviséria n° 755, de 19/12/2016, que vedava o
contingenciamento do Funpen e instituia repasses anuais e obrigatorios de expressivo
percentual do or¢amento do fundo as UFs. Quanto a esse ponto, vale citar trecho da exposi¢ao

de motivos da referida MP (BRASIL, 2016):

Ao mesmo tempo, identifica-se um déficit de mais de 249.000 vagas no Sistema
Carcerario, o que acarreta nas péssimas condi¢cdes de encarceramento na maioria das
prisdes do pais. O tratamento penal existente ndo promove a recuperacdo do
condenado e contribui para a alarmante taxa de reincidéncia criminal. Cerca de 70%
dos egressos das penitencidrias brasileiras torna-se reincidente e, mais grave,
cometendo delitos mais violentos na maioria das vezes

As péssimas condig¢des penitencidrias culminaram na A¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental — ADPF n° 347 do Distrito Federal. Na decisdo dessa ADPF, o
Supremo Tribunal Federal reputou a situagdo do Sistema Prisional brasileiro um
“estado de coisas inconstitucional” por violag@o de direitos fundamentais que acarreta
em aumento da violéncia contra a propria sociedade.

Assim, o STF considerou, excepcionalmente, legitima a interferéncia do judiciario na
area orcamentaria determinando a imediata liberagdo das verbas do Funpen e a
proibi¢@o de a Unido realizar novos contingenciamentos.

A MP n° 755/2016, revogada pela MP n°® 781/2017, que, por sua vez, foi convertida na
Lei n° 13.500/2017, inaugurou sistematica de atuacdo da Unido no subsistema de execucao
penal, que, em 2018, foi espelhada também no subsistema de seguranca publica.

As chamadas “transferéncias fundo a fundo”, como ficaram conhecidas, conferiram
maior autonomia aos estados, pois eliminavam a necessidade de a UF ter de elaborar proposta
de convénio e submeté-la ao crivo do Governo Federal.

Parcela dos recursos do Funpen ¢ anualmente repassado as UFs, conforme regras de
rateio definidas em lei, ficando as UFs livres para aplicar os recursos do modo como lhes convir,
mediante, apenas, a apresentagdo de plano de aplicacao dos recursos.

Embora a nova sistematica tenha contribuido para incrementar o volume de recursos
destinados a execu¢do penal em um primeiro momento, em razdo do descontingenciamento do
saldo represado do Funpen, ndo houve, por parte da Unido, designagdo de novos recursos
orgamentdrios adicionais, ficando a politica restrita a arrecadagdo ordinaria e legalmente
vinculada ao Funpen.

Na realidade, apesar da crise no sistema prisional, o direcionamento de recursos foi
diminuido pela MP 846/2018, que foi convertida na Lei 13.576/2018. A referida MP revogou o

art. 2°, VIII, da LC 79/1994, que previa que 3% das receitas com concursos de progndsticos
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deveriam ser direcionadas ao Funpen, passando a estabelecer percentuais significativamente
inferiores para repasse ao Funpen (arts. 15-18 da Lei 13.756/2018).

A pratica foi semelhante ao que ja foi visto no passando, quando da promulgagdo da
Emenda Constitucional 45/2004, conhecida como reforma do Judiciario, que inseriu o § 2° no
art. 98 da Constitui¢do, estabelecendo que as custas judiciais deveriam que ser necessariamente
direcionadas a atividades afetas a Justica.

Tendo em vista que a interpretagdo feita do referido dispositivo era que o sistema
prisional ndo integrava atividades da Justica, a emenda suspendeu a eficacia do art. 2°, VII, da
LC 79/1994, que previa que metade das custas judiciais federais deveriam ser destinadas ao
Funpen. Por se tratar de emenda a Constituicao, o dispositivo pode ter tido efeito ainda maior
ao desvincular receitas também nos fundos penitenciarios estaduais.

No topico a seguir, serdo analisados os impactos das a¢des do Governo Federal no que

toca a execucao penal.

4.4  Avangos e desafios da politica de execucio penal

Antes de tudo, observa-se que a existéncia de uma politica de execu¢do penal timbrada
como programa de governo ndo ¢ garantia de sucesso da empreitada, tampouco € um requisito
essencial para que a mesma seja executada com eficiéncia.

Tratando-se de politicas de execucdo penal, tendo em vista que ha muitos critérios e
responsabilidades ja estabelecidos pela propria Lei de Execugdo Penal, que, no entanto, sdo
rotineiramente afrontados por falta de priorizagdao da éarea, o mais importante ¢ que se dé as
condi¢des de trabalho necessarias aos 6rgaos executores dessa politica.

Mesmo antes da implantagdo do primeiro programa de governo que envolvesse a
execugdo penal, que foi o Pronasci, em 2007, o Depen ja desenvolvia, autonomamente,
atividades coerentes com o aprimoramento do subsistema de execucao penal.

Como se pode observar nos PPAs 2000-2003 e 2004-2007, executavam-se acdes de
constru¢do, ampliagdo, reforma e aparelhamento de unidades prisionais, aprimoramento da
assisténcia a pessoa privada de liberdade e ao egresso e investimento em alternativas penais.

Essas atividades ndo sofreram alteragdes significativas com a chegada de novos
programas de governo e continuam a ser o cerne da missao e dos desafios do Depen até os dias
atuais, uma vez que decorrem, basicamente, de diretrizes da LEP.

Em verdade, se o conteudo da atuacdo do Depen ndo mudou com a implantacdo dos
programas de governo, tampouco houve, necessariamente, alteraces em sua forma. Os

investimentos do Depen voltados para construgdao ou ampliacao de unidades penais, pelo menos
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a partir do ano de 2004, segundo o Relatorio de Gestao do Depen de 2008 (BRASIL, 2009), ja
ocorriam por meio de contratos de repasses as UFs, que sdo, essencialmente, uma modalidade
de transferéncias voluntarias.

Esses instrumentos eram intermediados pela Caixa Economica Federal, na condigdo de
mandataria da Unido, assumindo responsabilidades pela aprovagao e pelo acompanhamento das
obras nos estados.

Acontece que o Pronasci, assim como o PNASP, por meio da Portaria Depen n°
522/2011 (BRASIL, 2011, p. 26), manteve tal sistematica, que s foi substituida quando da
instituicdo dos repasses fundo a fundo, ocorrida em 2016, momento em que a execugdo dos
recursos passou a ser feita diretamente pelo ente beneficiario.

Todavia, a metodologia de contratos de repasse adotada pelo Depen durante a vigéncia
de ambeas as politicas (Pronasci e PNASP) nao produziu resultados satisfatorios.

Os resultados foram especialmente ruins no ambito do PNASP, previsto para durar de
2012-2015. Ao final do periodo, menos de 3% dos resultados esperados haviam sido entregues,
conforme pode se verificar de relatorio da Controladoria-Geral da Unido sobre o programa
(BRASIL, 2017).

A ineficicia da referidas politicas, especialmente do PNASP, estd aparentemente
relacionada com dificuldades inerentes a metodologia de contratos de repasse somada com a
falta de capacidade operacional do Depen e dos estados.

Ressalte-se que a propria escolha de se utilizar um intermedidrio (Caixa Economica
Federal) reflete uma falta de estrutura do 6rgdo gestor (Depen) para executar diretamente os
recursos de que dispunha. Relatério do TCU aponta nessa mesma diregdo, alertando para

atrasos ligados a metodologia dos contratos de repasse (TCU, 2017):

Entre as principais causas para o ndo atingimento das metas estdo a demora, tanto na
aprovagao das propostas entre entes da federacdo e Caixa quanto na conclusdo de
licitagdo das obras. A apresentagdo de projetos e orcamento deficientes, a falta de
recursos financeiros estaduais e distrital para os contratos de repasse celebrados e a
inadequagdo da equipe técnica para acompanhamento de contratos de repasse e
fiscalizagdo de obras sdo fatores que contribuem ainda para o nao alcance de metas.

Porém, ha também pontos positivos a se ressaltar sobre os programas nacionais,
identificados especialmente no Pronasci. O programa nacional do governo Lula teve grande
mérito ao elevar a execucdo penal a um status de area prioritaria do Governo Federal.

Efeito pratico disso foi que houve destinagdo significativa de recursos ordinarios do
Orcamento-Geral da Unido para a execugdo penal. Para se dar nogao da representatividade dos

recursos do Pronasci, elaborou-se o quadro abaixo:
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Quadro 4 — Recursos do Pronasci

Orcamento do Funpen, no periodo de 2000-2018,
proveniente de recursos do Tesouro Nacional R$ 1.167.571.652,33
(fonte 100)

Orcamento do Funpen, no periodo de 2000-2018,
) ) R$ 14.398.850.047,09
arrecadacdo vinculada (demais fontes)

Orcamento do Pronasci para execucdo penal
(2007-2011)

R$ 712.963.890,13

Orcamento total do Funpen no periodo 2007-
2011

Fonte: dados obtidos do SIOP, 2019. )
Obs: Consideradas as dotagdes orcamentarias atualizadas, corrigidas pelo Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA)

Atualmente, muito se critica a praxe no setor publico chamada de “carimbo de recursos”,

R$ 4.060.938.345,27

a qual tira dos gestores a discricionariedade da alocagdo or¢amentaria, por lidarem com verbas
de destinagdo vinculada. No entanto, como se¢ observa da tabela acima, ao menos na area de
execugao penal, foi essa vinculagao de recursos ao Funpen que permitiu que se alcangasse o
pouco que foi executado pelo Governo Federal.

Ao longo do periodo 2000-2018, dos recursos aplicados pela Unido no subsistema de
execucdo penal (considerando orgamentos do Funpen e das agdes do Pronasci relativas a
modernizagdo e constru¢do de unidades penais), apenas 12% correspondeu a recursos do
Tesouro Nacional. Dessa parcela de recursos do Tesouro, o Pronasci individualmente respondeu
por 38%.

Na média (2000-2019), os aportes do Tesouro Nacional corresponderam a
RS 99 milhdes por ano, enquanto as receitas vinculadas renderam ao Funpen uma média de
R$ 757 milhdes por ano.

Ressalte-se que apenas o custeio do sistema penitenciario federal (cinco penitenciarias
ao todo) custou ao Funpen, em 2018, o valor de R$ 39 milhoes.

No PNASP, o mesmo comprometimento do Governo Federal em aportar recursos nao
se verificou, tendo havido aporte expressivo da Unido apenas no ano de 2012 (R$ 55 milhdes).

Outro ponto positivo relativo ao Pronasci foi a busca pelo alinhamento tematico entre
politicas sociais distintas. Resultado concreto dessa perspectiva de integracdo de politicas
iniciada no governo Lula foi o Programa Nacional de Aten¢do Integral a Saude das Pessoas

Privadas de Liberdade (PNAISP), lancado em 2014, que conta, atualmente, com a adesdo de
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todas as UFs e que teve como precursor o Plano Nacional de Saude no Sistema Penitenciario

(PNSSP), de 2003.

4.5 A atuacdo do Conselho Nacional de Justica no aperfeicoamento institucional do
Poder Judiciario

O preocupante cenario atual do sistema prisional brasileiro, marcado por um déficit de
358 mil vagas, decorre basicamente por um descompasso entre o nivel de encarceramento e da
criacdo de vagas. A titulo de referéncia desse descompasso, no ano de 2000, o déficit prisional
era de 97 mil vagas.

Uma possivel inferéncia a partir dos dados de superlotacdo prisional é de que a pena
privativa de liberdade ¢ utilizada em excesso no pais. Nao se imiscuindo nessa discussdo, por
ndo ser esse o objetivo deste trabalho, deseja-se explorar a ideia de que essa superlotacao,
independentemente se excessiva ou ndo, impoe efeitos indesejados sobre a pena aplicada.

Ao gerir presidios com a lotacdo em indices bem superiores a capacidade dos
estabelecimentos penais, o Estado perde o controle sobre as condi¢cdes de cumprimento da pena.
A consequéncia disso € que a pena pode ter, inclusive, o efeito inverso ao pretendido, passando
fomentar o comportamento delituoso, em vez de dissuadi-lo, e tornando a sociedade ¢ o
individuo custodiado mais perigosos, em vez de menos. E, sem duvidas, um método irracional
de o Estado direcionar seus recursos.

Soma-se a superlotacdo de presidios a situacdo estrutural péssima em que muitos desses
estabelecimentos se encontram, em razao da idade de muitos desses prédios, dos escassos
recursos para conserva-los ou do uso inadequado dado (uso acima da capacidade). Dados do
TCU, consolidados a partir de relatérios de inspecao de membros do Conselho Nacional do
Ministério Publico, mostram que 29% dos estabelecimentos penais estdo em condigdes fisicas
ruins (TCU, 2019).

Diante desse quadro, algumas respostas no ambito legislativo foram buscadas, como
ocorreu, por exemplo, com a Lei n®9.714/1998, que ampliou o numero de penas alternativas, e
com a Lei n®9.099/1995, que criou os juizados especiais criminais. Muito embora seja possivel
citar tais leis como tentativas de lidar com essa situacdo, deve-se ressaltar que, em muitas
ocasioes, houve respostas legislativas com sinais trocados, de modo a promover o
encarceramento.

Segundo Luiz Flavio Gomes, a Lei n® 9.714/1998 tinha, entre outros, os objetivos
seguintes (GOMES, 1999): i) diminuir a superlotacdo dos presidios; ii) reduzir os custos do

sistema penitencidrio; iii) favorecer a ressocializacdo do autor do fato por vias alternativas,
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evitando-se 0 contato carcerario; iv) reduzir a reincidéncia; e v) preservar os interesses da
vitima.

O que se observou, na pratica, foi que a mera previsao legal de outros tipos de pena nao
seria suficiente para surtir o efeito desejado na substituicdo da pena privativa de liberdade pela
pena privativa de direitos.

Embora, em uma primeira analise, o impeto para explicar a situacdo fosse de que ha
uma simples preferéncia dos juizes pela pena privativa de liberdade, alternativa mais provavel
parece ser a de que o problema esta relacionado com uma falta de confianga do magistrado
na medida alternativa (referindo-se aqui a penas restritivas de direitos e a medidas cautelares
diversas da prisao).

No caso da prisdo, seu efeito ¢ imediato, a restri¢do da liberdade concretiza-se tdo logo
o mandado ¢ cumprido. O instituto carece, no entanto, de seus efeitos mediatos (funcdo
ressocializadora da pena), de observacao e concretizagdo muito mais dificeis, estando muito
mais distantes da ingeréncia do juiz aplicador da pena.

Assim como o Estado brasileiro tem dificuldade em proporcionar a ressocializagcdo do
individuo preso, por carecer da estrutura auxiliar necessaria ao sistema prisional, 0 mesmo
ocorre com as medidas alternativas, inexistindo os meios que possibilitem a efetivagao
confidvel de muitas dessas medidas.

Para a efetiva aplicagdo das medidas alternativas, em muitos casos, a previsao legal
ndo ¢ suficiente. A medida precisa ser acompanhada da estruturacdo de servigos auxiliares,
que, para serem constituidos, requerem balizas sobre quem sdo os responsaveis pela
implementagdo, acompanhamento e fiscalizacdo da penas, sobre as fontes e formas de
financiamento dos servicos, o quadro de profissionais responsaveis € o proprio modus
operandi do servico penal. Inexistindo tais diretrizes, o foco da gestdo e do Poder Judiciario
tende a ser a perpetuacdo das praticas usuais: a pena restritiva de liberdade.

Em face dessa caréncia, o Depen, pelo menos desde o ano de 2000 (como visto no
capitulo 4.1), tem buscado fomentar as penas alternativas por meio de suas politicas. Embora
tenha obtido algum sucesso junto a departamento penitenciarios locais, tais politicas
encontram pouca penetrabilidade no ambito do Poder Judiciario.

Ante a auséncia do necessario detalhamento da legislagao federal sobre como esses
servicos deveriam ser estruturados, cada UF, quando o fez, buscou um arranjo proprio. Ha
estados nos quais o proprio Poder Judiciario tomou iniciativa de implementar alguns desses

servicos, buscando parcerias e fontes de financiamento. Em outros, o Poder Executivo assim
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o fez. A participacdo ou ndo de organizagdes da sociedade civil e da iniciativa privada ¢ outra
questdo que varia de estado para estado.

Tendo em vista que a mudanca na dindmica da substituicdo de penas privativas de
liberdade por restritivas de direito deve, necessariamente, passar pelo convencimento do
Poder Judiciario, sob pena de se tornar indcua, ¢ essencial que esse processo parta de um
autodiagndstico institucional.

Visualizando tal cenario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) tem galgado uma
posicao de protagonismo na promogao do aperfeicoamento da atuagcdo do Poder Judiciario na
execug¢do penal.

Nesse sentido, a Resolugdo CNJ n° 280/2019 determinou que a partir de 31/12/2019
todos os processos de execucdo penal deveriam correr em sistema informatizado
uniformizado (Sistema Eletronico de Execu¢do Unificado — SEEU). A medida do CNJ, como
se pode observar da motivagdo do ato e do seu art. 6°, busca possibilitar a uniformizagao e
acompanhamento da execucdo penal em ambito nacional, permitindo a criacdo de estatisticas
confiaveis e relevantes.

A Resolucdo CNJ n° 288/2019, principal exemplo da intencdo do Conselho em
promover a transformacao da execucdo penal, define a politica institucional do Poder Judiciario
para a promogao da aplicagdo de alternativas penais. A norma fomenta maior envolvimento do
Poder Judiciario na temaética, prevendo que haja a regulamentacdo e a articulagdo locais
necessarias.

Na motivacdo do normativo, mencionam-se a gravidade da situacao do sistema prisional
e a consequente necessidade de ampliar as opgdes para utilizacdo das alternativas penais. Entre
as medidas incentivadas pela resolucdo, tem-se: i) obrigacdo de firmar convénios com o Poder
Executivo para estruturacdo de servi¢os de acompanhamento das alternativas penais (art. 4°);
ii) criacdo de varas especializadas de execucdo penal (art. 6°); e iii) articulagdo com
organizagOes da sociedade civil (art. 7°, IV).

Embora a Resolucao CNJ n° 288/2019 nao tenha sido, de fato, uma inovagao normativa,
por ter substituido a politica anterior instituida pela Resolugcdo n® 101/2009, a atual veio
conjugada com mecanismo de acompanhamento da implementacdo da politica, que sera feito
por meio da institucionalizagdo do SEEU, o que gerara ganhos na sua efetividade.

Além da politica institucional de execugdo penal, o CNJ tem paulatinamente elaborado
normas especificas sobre os servigos penais, a exemplo da audiéncia de custodia (Resolugdo n°

213/2015) e da prestacao de servicos comunitarios (Resolucao n°® 154/2012).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho motivou-se pela dificil situagdo vivida pelo pais na seguranga
publica e no sistema, marcada por baixa sensacdo de seguranca da populacao, altos indices
criminais e crise generalizada na execucao penal, especialmente nas prisdes.

Ante o quadro, buscou-se investigar as agdes que tém sido adotadas pela Unido para
aperfeigoar o Sistema de Justica Criminal em direcdo a uma maior integragdo e eficiéncia de
suas institui¢des, na condi¢ao de ente central da Federagao e de responsavel pela regulagao das
matérias afetas a Justica Criminal e por elaborar, implementar ¢ acompanhar as politicas
nacionais de seguranca publica e de execucao penal.

Para atingir esse fim, buscou-se analisar as a¢des empreendidas quanto aos seus aspectos
mais relevantes nos campos da seguranca publica e da execugdo penal.

De modo geral, observou-se que, embora as atividades exercidas pela Unido tenham
apresentado notavel evolucao nas ultimas duas décadas, caminhando para a assun¢do de um
papel de maior relevancia tanto na seguranca publica quanto na execucao penal, tais mudancgas
ainda ndo resultaram em mudancas profundas das institui¢cdes locais operadoras do Sistema de
Justica Criminal.

Na area de seguranca publica, houve avango significativo com a criacao de legislacao
federal conferindo maior estabilidade e efetividade ao Sistema Unico de Seguranca Publica
(SUSP). No entanto, muito ainda precisa ser feito para viabilizar o planejamento e
acompanhamento das agdes no ambito desse sistema, a exemplo da criagdo de mecanismos para
medir melhorias nos resultados institucionais decorrentes das intervengdes executadas.

Na execugdo penal, entre as conclusoes obtidas, pode-se citar a baixa destina¢do de
recursos ao tema por parte do Governo Federal, reflexo da pouca priorizagdo politica da
tematica, e a necessidade de maior integracdo entre as acdes relativas a implementacdo de
medidas alternativas do Governo Federal ¢ do Conselho Nacional de Justiga.

Por fim, como limitagdo do trabalho, cabe mencionar a auséncia de avaliagoes formais
de politicas desenvolvidas pelo Governo Federal, inexistindo, na maioria dos casos, indicadores
ou dados objetivos que permitissem auferir eventuais resultados das intervengdes realizadas, o
que naturalmente traz grandes dificuldades em estudar o tema. Outra limitagdo diz respeito a
dificuldade em obter fontes confiaveis que consolidem dados e informagdes a nivel nacional,
tendo em vista que o Sistema de Justica Criminal tem a maior parte das suas informacdes

produzidas por institui¢des de nivel estadual.
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