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CAPITULO 11

FINANCIAMENTO INTERGOVERNAMENTAL DE POLITICAS
PRISIONAIS: CONTINUIDADES E DESCONTINUIDADES?

Thais Lemos Duarte'
Natalia Martino?
Ludmila Ribeiro?

Natélia Satyro*

1 INTRODUCAO

De acordo com o art. 144 da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), cabe aos
estados a provisao dos servigos de seguranca publica, prioritariamente pelo traba-
lho das policias. Nesta macrocategoria, os policiais penais que atuam nas unidades
penitencidrias foram incluidos somente em 2019. A mudanca recente do art. 144
indica como a drea prisional foi tradicionalmente tratada como um assunto a parte
do restante da seguranga publica, em que pese ser a destinagao primordial do ser-
vigo policial (Sinhoretto, 2018). Num pais com mais de 820 mil pessoas privadas
de liberdade e uma taxa de ocupagio de suas prisoes de 150% (FBSE 2022), seria
esperado que o sistema prisional tivesse maior importincia dentro do texto consti-
tucional e, ainda, nas politicas publicas de seguranca.

No ambito académico, quando abordamos o sistema penal brasileiro, sio
trés os pontos de destaque: i) as dinAmicas criminais dentro dos cdrceres (Manso e
Dias, 2017) e seus efeitos para fora dos estabelecimentos prisionais (Godoi, 2017);
ii) as externalidades das politicas de encarceramento em massa (Borges, 2019); e
iii) a caréncia de informagdes sobre o quanto ¢ investido nas politicas penais
(Rudnick, Costa e Bitencourt, 2021). Em geral, tais estudos tendem a sublinhar
que o fortalecimento de grupos criminais, como o Primeiro Comando da Capital
(PCC), estd relacionado as taxas crescentes de aprisionamento das dltimas trés
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décadas (Feltran, 2018) e a violéncia que marca o cotidiano de privagio nestas

unidades (Manso e Dias, 2017).

Existe pouca ou nenhuma atengao as politicas prisionais do ponto de vista das
etapas sequenciais de uma politica publica (Lourengo e Alvarez, 2018). Soma-se a
isso o fato de que pesquisas desta natureza, dentro da ciéncia politica brasileira e,
mais especificamente, dentro do campo de politicas publicas, ainda sdo raras e tém
o foco em atos normativos e decisérios do governo federal (Ferreira, 2021) ou em
estudos de caso de algum estado (Dutra, 2018b). Este cardter ainda incipiente dos
trabalhos académicos sobre o tema reverbera na auséncia de debates comparativos
entre os estados sobre, entre outros aspectos, as transferéncias federais para politicas
prisionais. Esta é a lacuna que este texto pretende preencher.

Neste estudo, analisamos os repasses do Fundo Penitencidrio Nacional
(Funpen), criado pela Lei Complementar (LC) n® 79, de 7 de janeiro de 1994,
com a finalidade de financiar politicas prisionais nas Unidades da Federagio (UFs).
O objetivo ¢ entender os fatores associados aos valores repassados pelo Funpen para
os estados entre 1995 e 2018. Para tanto, trabalhamos com algumas hipéteses explo-
ratérias que serdo apresentadas apés melhor delineamento de nosso objeto de estudo.

2 0 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL (FUNPEN)

Ligado ao Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP), o Departamento Peni-
tencidrio Nacional (Depen) é o 6rgao do Poder Executivo cuja funcio é acompanhar
e controlar a aplicagio da Lei de Execugio Penal (Lei n° 7.210, de 11 de julho de
1984) e as diretrizes da Politica Penitencidria Nacional, emanadas, principalmente,
pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria (CNPCP). Ao longo da
década de 1990 e no inicio dos anos 2000, o Depen era uma unidade vinculada a
Secretaria Nacional de Justica do MJSP. Em 2007, com o Decreto n° 6.061, o 6rgao
alcancou status de secretaria nacional, com aumento de sua capacidade e autonomia,
impulsionado pela criagio do Sistema Penitencidrio Federal em 2006.°

No bojo da estruturagio do Depen, foi criado o Funpen, como forma de
induzir a melhoria dos sistemas penitencidrios estaduais (Ferreira, 2021). Nos ter-
mos do art. 2° da LC n° 79/1994, o Funpen ¢ constituido por recursos oriundos
de: i) dotacoes orcamentdrias da Unido; ii) doagoes, contribuicées em dinheiro,
valores, bens méveis e iméveis cedidos por organismos ou entidades nacionais,
internacionais ou estrangeiras, ou por pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou es-
trangeiras; iii) convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas
ou privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras; iv) confiscos ou alienagoes
dos bens perdidos em favor da Uniao federal, nos termos da legislacio penal ou

5. Informacdes disponiveis em: <https://www.gov.br/depen/pt-br/acesso-a-informacao/institucional>.
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processual penal; v) multas decorrentes de sentencas penais condenatérias com
trinsito em julgado; vi) fiancas quebradas ou perdidas, em conformidade
com o disposto na lei processual penal; vii) rendimentos de qualquer natureza,
auferidos como remuneracio, decorrentes de aplicacao do patriménio do Funpen;
e viii) outras fontes que lhe forem destinadas por lei.

Entre a década de 1990 e os anos 2010, os recursos do Funpen eram trans-
feridos via convénios, lastreados em projetos apresentados pelos governos esta-
duais ao Depen, sem condicionalidades impostas pela Unido. A partir de 2010,
iniciou-se um processo de vinculagio das transferéncias a diretrizes definidas
nacionalmente, com vistas a transformar o Funpen numa espécie de mecanismo
de inducio de politicas prisionais nos estados (Dutra, 2018a; 2018Db).

Para entender essas mudancas, buscamos as normativas de funcionamento
do Funpen, que listamos no quadro 1. E interessante notar que o 6rgio foi criado
em 1994, mas apenas em 1996 foram regulamentados os contratos de repasse aos
estados, o que indica que nem mesmo o Depen tinha clareza sobre como encami-
nhar os recursos para a estruturagdo e a melhoria dos sistemas prisionais estaduais.
Em 1997, foi regulamentada a possibilidade de estabelecimento de convénios
com os entes estaduais. As baixas capacidades administrativas de muitos estados,
porém, dificultaram um papel de indugio por parte da Unido na drea prisional, a
qual ainda nio tinha conseguido se consolidar como ente responsdvel pela imple-
mentagio de uma politica ptblica na drea penitencidria (Dutra, 2018a).

QUADRO 1
Relacdo de normativas acerca do Funpen (1994-2020)

Numero e ano da norma

Objeto

LC n279/1994

Cria o Funpen, e da outras providéncias.

Decreto n¢ 1.093/1994

Regulamenta a LC n2 79/1994, que cria Funpen, e da outras providéncias.

Decreto n® 1.819/1996

Normatiza a formalizacdo de contratos de repasse.

Instrucdo Normativa ne 1/1997, da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN)

Normatiza a formalizacdo de convénios.

Portaria MJSP ne 72/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP ne 128/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Lein® 13.500/2017

Cria a modalidade de transferéncia fundo a fundo como forma de repasse,
alterando a LC ne 79.

Portaria MJSP ne 1.221/2017 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP ne 225/2018 (revogada em 2020)

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Portaria MJSP n¢ 136/2020

Regulamenta a modalidade de transferéncia fundo a fundo.

Elaboracdo das autoras.
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Em 2017, houve a regulamentagao da modalidade fundo a fundo como
modelo de repasse, duas décadas apds as primeiras regulamentagoes sobre como se
dariam os repasses do governo federal aos estados. Porém, como argumentam
Sétyro e Cunha (2018) na andlise da politica de assisténcia social, nao se trata
de uma mudanca de menor importincia. Esta modalidade de transferéncia de
recursos permite o aumento da cooperacio efetiva entre os entes federados, visto
que reduz os pressupostos burocréticos de solicitagdo e, depois, encaminhamento
dos recursos. Isto ocorre porque o formato fundo a fundo favorece os estados com
menor capacidade estatal, uma vez que as exigéncias sao menores que em outras
modalidades, o que facilita os trAmites. Trata-se de um indicativo sobre como a
Unido comegou a empreender esforgos para coordenar as politicas penais junto
aos entes subnacionais (Ferreira, 2021), tendo o Funpen como um dos instru-
mentos utilizados com este fim.

No entanto, a regulamentagio dos repasses de fundo a fundo aconteceu ape-
nas em 2020, trés anos apds a sua institui¢io. A partir deste momento, o Depen
parece caminhar em sentido contrdrio ao da indugio, dando maior autonomia
aos governos estaduais e diminuindo a participagio do governo federal em termos
de orientagio programdtica. Afinal, sem os convénios e os contratos de repasse,
nio se torna mais necessdria a apresentacio de projetos pelos estados, os quais
anteriormente deveriam se encaixar em dadas dreas temdticas. Em razao destas
alteragoes, a nossa andlise nao contempla qualquer tipo de repasse fundo a fun-
do, uma vez que os dados coletados se encerram em 2018, quando a normativa,
apesar de aprovada, nio estava sendo efetivamente utilizada, por ainda nio contar
com regulamentagio detalhada.

Partindo dessa regulamentacio estabelecida no quadro 1, nosso propésito foi
entender se e como o Depen utilizou os recursos do Funpen como instrumento de
indugio de determinadas politicas nos estados entre 1995 e 2018. Neste ponto, é
bom lembrar que o art. 3° da LC n°® 79/1994 prescreve que os recursos do Funpen
podem ser aplicados em uma série de agoes. Entre outras, destacam-se: i) constru-
¢4, reforma, ampliacio e aprimoramento de estabelecimentos penais; ii) aquisi¢ao
de material permanente, equipamentos e veiculos especializados; iii) formagio edu-
cacional e cultural do preso; iv) programas de assisténcia juridica a pessoa privada
de liberdade; e v) implantagio de medidas relacionadas ao trabalho profissionali-
zante do preso. Para entender como as prioridades de agio mudavam ao longo dos
anos, fizemos um levantamento dos dispositivos legais que regulam as transferéncias
federais aos estados.

Todavia, s6 foram encontrados regulamentos que falavam sobre os usos do
Funpen a partir de 2010 (quadro 2). As regras relativas & forma como os recursos
deveriam ser gastos seguiram trés caminhos distintos: i) qualificagio de servicos



Financiamento Intergovernamental de Politicas Prisionais:

continuidades e descontinuidades? ‘ 317

prestados aos custodiados; ii) reducio do encarceramento (medidas alternativas e
monitoragao eletrénica); e iii) criagio de vagas. Em dltima instincia, temos que,
das linhas mestras adotadas pelo Funpen nos tltimos anos, somente a satide nao
diz respeito a ampliagio da quantidade de individuos sob supervisio estatal para
cumprimento de uma san¢io penal.

QUADRO 2
Orientagdes da Unido para o direcionamento dos recursos transferidos aos estados
via Funpen (2010-2016)

Periodo Enfoque Descricao

0 Plano Nacional de Satde no Sistema Penitenciario (PNSSP) foi criado em 2003, mas
s6 em 2010 foram feitas portarias especificas para regular a aquisicao de equipamen-
tos de salide para os estabelecimentos penais via Funpen. Os recursos transferidos
para o Fundo Nacional de Satde (FNS) foram cancelados ainda em 2010, dada a
baixa institucionalizacdo do programa. Entre 2011 e 2013, houve portaria especifica
2010-2015 Satde voltada para a promogao dos Centros de Referéncia a Satide Materno-Infantil do
sistema prisional. O PNSSP foi revogado em 2014 e substituido pelo Plano Nacional
de Atencdo Integral a Satide das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional
(PNAISP). A partir desse segundo plano, foram editadas portarias em 2014 e 2015
para o aparelhamento das unidades basicas de satide (UBS) em

estabelecimentos penais.

Em novembro de 2011, é lancado o Programa Nacional de Apoio ao Sistema
Criacdo de vagas nas Penitenciario (PNASP), com o objetivo de transferir recursos financeiros aos estados
unidades prisionais para a ampliacdo de vagas. Foi feita uma padronizacdo dos projetos arquitetonicos e
definido um valor nacional para o custo de cada vaga.

2011

Em 2011, é criada a Estratégia Nacional de Alternativas Penais (Enape), para fomentar
a criacdo de estruturas de acompanhamento & execugdo das alternativas penais nos
estados e municipios. O formato para o repasse de recursos foi estabelecido em 2012,
2011-2016 Penas alternativas enquanto entre 2013 e 2015 foram editadas portarias especificas para a criacdo das
Centrais de Acompanhamento & Execucdo das Alternativas Penais (Ceapas). Em 2016,
outra portaria estabelece prioridades para o financiamento destes projetos, € normas
para a apresentacao de propostas.

Em 2014, estabeleceram-se projetos-piloto de monitoracdo eletronica. Em 2015, os

2014 Monitoracdo eletronica e o . ) .
doze primeiros convénios neste sentido foram firmados com os governos estaduais.

Fonte: Dutra (2018a).
Elaboracdo das autoras.

Como jé apontado por Dutra (2018a), a estratégia do governo federal tem
sido editar portarias especificas para definir anualmente a destinagio dos recur-
sos do Funpen. Nao hd4, porém, uma concentragio deciséria no governo federal
capaz de atribuir fung¢des especificas para os entes subnacionais, razio pela qual
Dutra (2018a) considera que ainda nio hd, no campo das politicas penais, um
sistema nacional de politicas ptblicas (SNPP). Dessa forma, seriam os interesses
dos governos estaduais que organizariam os investimentos penitencidrios, mesmo
quando se trata de recursos federais, uma vez que cabe a eles apresentar projetos
demandando recursos do Funpen.

De outro modo, hd a proliferagao de portarias com vistas a atrair projetos esta-
duais voltados a dreas especificas. Tal movimento indica que, a partir de 2010, tem
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inicio um esforco federal para induzir algumas politicas na drea. Ferreira (2021) des-
taca que, até 2009, predominavam nas politicas penais agoes descoordenadas entre
os entes federativos. Deste ano em diante, comecam a ser identificadas iniciativas
para mudar este quadro e aumentar a participagao da Unido no cendrio prisional
estadual. Estas tentativas, porém, esbarraram nas diferencas entre as capacidades
estaduais para atender as condicionantes federais. Segundo a autora:

na prética, o Depen reservava um grande contingente de recursos para a criagio de
novas vagas em estabelecimentos estaduais, mas grande parte dos entes federados
nao tinham (tém) capacidades técnica e administrativa nem para a identificagio
das reais demandas dos sistemas locais, quanto mais para a realizacio de estudos
de viabilidade e planejamento da contratagio destas obras (de grande porte e alta
complexidade). Ao mesmo tempo que o Depen tinha o poder de decidir a forma e
a direcio em que os recursos federais seriam empregados em melhorias dos sistemas
penitencidrios, tornava-se extremamente dependente das capacidades burocréticas
de execugio pelos estados (Ferreira, 2021, p. 139).

A partir da identificacdo desse gargalo, o governo federal adotou outras estra-
tégias, como a compra direta de equipamentos para posterior doagio aos estados
(Ferreira, 2021). Outra frente foi a mudanga paulatina nas regras de transferéncia
de recursos, de forma a facilitar os repasses, como apresentado no quadro 1, com a
adogio de leis que tornavam obrigatdria a execucio de todos os recursos dispo-
niveis no Funpen. Nao foi uma questio de menor importincia: por quase vinte
anos, entre 1995 e 2015, era bastante comum o contingenciamento de recursos
do Funpen, o que foi proibido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 2015.¢
Foi nesse contexto que, em 2017, a Lei n° 13.500 tornou obrigatéria a trans-
feréncia de todos os recursos do Funpen para os estados e o Distrito Federal.
Tal lei prescreveu que no minimo 30% do fundo deveria ser aplicado para finan-
ciar e apoiar a¢des de modernizagio e aprimoramento do sistema penitencidrio
nacional. Similarmente, ainda que nio tenha sido apontada uma porcentagem
especifica para esta finalidade, a lei previu que o Funpen deveria ser aplicado em
programas de alternativas penais & prisio, formalizando um padrio de repasse
iniciado em 2010 (Dutra, 2018a).

Nesse novo escopo normativo, os valores devem se dividir anualmente de
acordo com as seguintes regras (art. 3°-A, § 7°, da Lei n° 13.500/2017): 30% segun-
do as regras do Fundo de Participagao dos Estados (FPE); 30% proporcionalmente
a respectiva populagio carcerdria; e 30% de forma igualitria entre os estados. Os
outros 10% dos recursos devem ser destinados aos fundos especificos dos munici-
pios onde se encontram estabelecimentos penais, devendo ser distribuidos de forma

6. Neste sentido, ver medida cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 347,
julgada em 9 de setembro de 2015.
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igualitdria.” Conforme estas novas diretrizes, também em 2017, as transferéncias
passaram a ser feitas de fundo a fundo. Isto é, a Unido repassa aos fundos dos esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios, a titulo de transferéncia obrigatéria, os
valores da dotagio orcamentdria do Funpen, independentemente de convénio ou
instrumento congénere (art. 3°-A da Lei n° 13.500/2017).

As andlises disponiveis na literatura, sejam sobre as normas federais (Ferreira,
2021), sejam focadas em um estado (Dutra, 2018b), demonstram a importincia da
relacio federativa no campo das politicas penais, tendo o Funpen como uma das
formas de interacao dos entes. Cabe examinar se todas estas mudancas na adminis-
tragao do Funpen ao longo da tltima década impactaram o valor transferido aos
diversos estados da Federagio. Esta é uma entre as diversas hipdteses que mobili-
zamos neste texto, com vistas a entender melhor os valores recebidos pelos estados
via Funpen.

3 0 QUE DETERMINA O VALOR DA TRANSFERENCIA DO FUNPEN
PARA 0S ESTADOS?

Para explicar o que determina a variagao no valor concedido aos estados pelo Funpen,
trabalhamos com cinco hipéteses: i) a demanda potencial, mensurada pelas taxas de
homicidios e de pessoas privadas de liberdade; ii) os fatores politico-institucionais,
como o partido dos governadores e o seu alinhamento com o governo federal;
iii) a capacidade estatal dos entes subnacionais e o esfor¢o empreendido por eles;
iv) a capacidade de induc¢do do governo federal, via Depen, de certas agdes, como
a ampliacdo de vagas; e v) a dependéncia de trajetéria, dada pelo aprendizado insti-
tucional. Passamos, a seguir, a explicitar cada uma destas cinco hipéteses.

3.1 Demanda potencial

A ideia de demanda potencial vem da drea de assisténcia social, quando
D’Albuquerque e Sityro (2020) analisam como essa dimensao afeta os servicos so-
cioassistenciais executados nos municipios brasileiros. Esta necessidade ou pressao
pode ser entendida, na drea de seguranca piblica, em duas vertentes: em fungio
do legado, que poderia ser mensurado pelo tamanho da populacio carcerdria do
estado; e como decorrente da pressao das taxas de criminalidade, haja vista o enten-
dimento politico de a redugio do crime ser consequéncia do maior encarceramento,
ainda que as evidéncias apontem em sentido contrdrio (Kopittke e Ramos, 2021).

Estados com maior populagao prisional seriam mais pressionados a investir
neste setor para garantir condi¢des minimas de sobrevivéncia dentro das prisoes
(Rudnicki, Costa e Bitencourt, 2021) e, afetados por esta urgéncia, tenderiam a

7. A parcela transferida diretamente aos municipios néo é objeto de anélise deste trabalho.
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mobilizar mais o Funpen para fazer frente a estas despesas. Por sua vez, a ideia de
ser duro com o crime pressiona o sistema prisional, seja pela conversao das prisoes
em flagrante em prisdes provisérias, seja pela condenacio daqueles que contam
com mais de um registro policial (Vasconcelos ez al., 2018).

Em conjunto, é de se esperar que estados com elevadas taxas de aprisiona-
mento ¢ homicidio abarquem mais recursos do Funpen. As perguntas que derivam
desta primeira hipdtese sao: hd alguma relacio das transferéncias com o tamanho da
populagio carcerdria de um estado? Hd correlagio entre as transferéncias e as taxas
de homicidios?

3.2 Performance partidaria

Na drea de politicas sociais, hd a hipStese cldssica de que a ideologia é importante
para o entendimento das politicas publicas (Iversen e Soskice, 2006). Se isso é
forte em estudos sobre a expansio dos regimes de bem-estar social, tornou-se um
campo de disputa a partir da década de 1980, dentro do debate sobre a crise ou a
readequacio destes regimes aos tempos de austeridade (Vieira e Benevides, 2016).
Nessa linha, Sdtyro (2013) indica que, em tempos de crise, os constrangimentos
institucionais e fiscais minimizam o peso da ideologia, que seria mensurada pela
orientagio politica do partido no poder.

Nos dltimos anos, a ciéncia politica tem se empenhado em demonstrar
como e em que condicoes os partidos fazem diferenca na atuagao estatal, tanto
em tempos de investimento social quanto de desmantelamento de regimes de
protegao social. Se, no Brasil, hd pouca margem para discordar de que diferentes
projetos de Estado por parte dos governos impactam as politicas sociais (Sdtyro, 2021;
Vieira e Benevides, 2016), na Europa, por exemplo, a controvérsia ¢ grande (Rueda
e Barmeo, 2005; Iversen e Soskice, 2006; Gingrich e Hausermann, 2015).

Especificamente na drea de seguranca publica, Santos, Gontijo ¢ Amaral
(2015) sublinham que o gasto tende a ser mediado pelo partido dos governa-
dores, porquanto existiria maior preocupagio do espectro politico-ideolégico a
direita com as atividades voltadas para o controle social, entre as quais se incluem
as prisoes. No entanto, as discussoes sobre politicas prisionais contrariam as hi-
pOteses cldssicas de direita e esquerda, de forma que politicos e partidos de todo o
espectro ideolégico se movimentam entre proposigdes ora voltadas a aumentar o
encarceramento e a severidade das penas (Azevedo e Cifali, 2015), ora destinadas
a aumentar as garantias processuais na justia criminal, possibilitando outras for-
mas de san¢io penal que nao a privagao de liberdade (Campos e Azevedo, 2020).

Esses limites partiddrios pouco nitidos entre os espectros da direita e
da esquerda parecem ocorrer também quando a temdtica ¢ o financiamento.
De forma geral, podemos indicar que a onda neoliberal dos anos 1990 significou o
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inicio de privatizagdes prisionais, com a concessao para a administracio privada de
algumas unidades que, ja nos anos 2000, comegaram a ser revertidas em alguns es-
tados (Braga ez al., 2018). Este movimento, porém, nio estd especificamente ligado
a ideologias partiddrias, uma vez que o alto corporativismo das forcas de seguranga,
em geral ligadas a direita, tende a rechacar a proposta, que também nao tem apoio
da esquerda, tradicionalmente contréria a privatizagao de servigos publicos.

Aqui, nossa pergunta ¢ dupla: no que se refere as transferéncias federais para
os estados, sio as filiagoes partiddrias do presidente e do governador que contam
ou outros fatores da dinimica politica importam mais? Esta pergunta traz em si
duas hipdteses: i) quando hd alinhamento do partido do governador com o parti-
do do presidente, hd incremento nos valores das transferéncias do Funpen para os
estados; e ii) partidos distintos fazem diferentes investimentos no sistema prisio-
nal. Se a direcdo da hipétese de alinhamento politico nos é clara, ou seja, o alinha-
mento entre o presidente e os governadores levaria a0 aumento de transferéncias,
a diregao da hipétese sobre os partidos nio o é. Mais investimento publico pode
significar mais vagas para refor¢o da politica de encarceramento e maior qualifica-
cao dos espagos carcerarios, ou, ainda, maior investimento em penas alternativas
ou agoes para egressos (Azevedo e Cifali, 2015). Em qualquer um destes casos,
nos parece possivel que tanto partidos 2 direita quanto a esquerda possam estar
vinculados ao aumento de repasses (Campos e Azevedo, 2020). Para minimizar
esta falta de clareza tedrica do que esperar, nao utilizaremos classificagdes trazidas
pela literatura de ciéncia politica com relagio a ideologia dos partidos, mas as
préprias siglas como nossas medidas. Ou seja, reduzimos a hip6tese & comparagio
da performance dos partidos dos estados.

3.3 Esforco e capacidade estatal

Outra dimensao que precisa ser considerada é o esforco por parte do governador
em uma determinada politica publica. Tal dimensio tende a ser determinante, na
medida em que indica a importincia que aquela agenda tem no projeto de governo,
o que resulta em espago no orcamento estadual. Como apontado na secio 2, as dife-
rengas nas capacidades estaduais no que tange as politicas penais jd foram indicadas
pela literatura como uma das dificuldades de indugao encontradas pelo governo
federal em alguns dos instrumentos mobilizados a partir de 2009 (Ferreira, 2021).
Resta saber se, no que tange ao Funpen, esta dimensao ¢ relevante.

Nos estudos das politicas sociais, uma medida cléssica de esforgo é a porcenta-
gem de gasto em uma politica especifica sobre o gasto total executado (Sdtyro, 2021).
No nosso caso, este esfor¢o pode ser medido tanto pelas despesas gerais dos esta-
dos com investimento por habitante quanto pelas contrapartidas realizadas pelos
estados. As contrapartidas sao uma exigéncia em alguns dos repasses e, portanto,
sugerimos que, quanto maior a capacidade de responder a estas demandas, maior



327 ‘ E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

também serao as transferéncias recebidas. Assim, analisamos o limiar entre capa-
cidade estatal e esforco stricto sensu.

A terceira hipétese, portanto, é sobre o quanto a capacidade estatal importa
nas politicas penitencidrias. A literatura ¢ farta em estudos sobre a implementagio
de politicas publicas no nivel local e o desenvolvimento de capacidades para esse
fim (Bichir, 2016; Sdtyro e Cunha, 2018; Aguiar e Lima, 2019), ressaltando a ca-
pacidade estatal como um fator decisivo. Perguntamos, entao, se um estado com
maior capacidade estatal tende a conseguir mais transferéncias do que aqueles
com menores capacidades (Geddes, 1994; Weiss, 1998; Cingolani, 2013; Aguiar
e Lima, 2019; Gomide e Boschi, 2016; Grin ez a/., 2018).

Na andlise do gasto com seguranga publica, Santos, Gontijo e Amaral
(2015, p. 127) sublinharam que “a varidvel receita estadual como proxy de ca-
pacidade fiscal conseguiu captar o impacto da capacidade financeira dos estados
sobre a politica pablica’. A nossa hipdtese ¢ que o mesmo acontece quando as
transferéncias do governo federal para o estadual na drea prisional sdo o foco de
atengdo. Para testar esta dimensio, utilizaremos como indicador a capacidade
fiscal, medida pela despesa em investimento realizada por cada um dos estados.
Essa varidvel indica, de certa forma, o quanto cada estado pode gastar livremente
para construir novas politicas publicas.

3.4 Inducéo de agenda

Os planos nacionais de seguranca publica (2000, 2003, 2007 e 2017) constitui-
ram e estruturaram o Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP), estabelecen-
do regras razoavelmente claras sobre os condicionantes que os estados deveriam
observar para ter acesso a estes financiamentos (Costa e Grossi, 2007; Bueno,
2017; Madeira e Rodrigues, 2015). Nesses planos, o sistema prisional era apre-
sentado como uma agenda & parte, que merecia tratamento mais detalhado e, por
isso, ficaria a cargo do Depen estabelecer a agenda da drea, por meio da gestao
do Funpen. Para entender como esta seara foi sendo guiada por eixos temdticos,
na se¢do 2, revisamos a regulamentagao do Funpen (quadro 2). As normativas
estabelecidas indicam que a cria¢do de vagas, o fomento as penas alternativas e
a monitoragdo eletronica sio temas que merecem destaque dentro do sistema
penitencidrio nacional.

Observamos que historicamente hd uma preferéncia do érgao por repasses
para a ampliagao do sistema prisional em relagio as demais rubricas, uma vez que
esta tende a ser vista como a politica penal por exceléncia. Basta lembrar que, nos
tltimos vinte anos, as taxas de encarceramento cresceram de forma exponencial em
todos os estados brasileiros, mas a taxa de superlotagao se manteve estdvel, no pata-
mar de 1,5 pessoa por vaga (FBSE, 2022). A hipétese decorrente desta constatagio
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¢ que o Funpen tende a apoiar prioritariamente o estado preocupado em estruturar
seu sistema prisional, por meio da ampliagao de vagas.

Em 2011, foi criado o PNASP. Alguns anos mais tarde, o relatério de
avaliagdo desse programa indicava que seu maior mérito foi a transferéncia
“de R$ 1.195.311.942,60 em 2016, com a meta de criar 45.730 novas va-
gas no sistema prisional, por meio de 99 obras” (Brasil, 2017, p. 3). Nao hd
davidas de que o Funpen serviu, no periodo de 2011 a 2017, a estruturagao
dos sistemas penitencidrios estaduais, por meio da criacio e da ampliagdo de
vagas. Em 2014, foi criado o PNAISP. Com isso, esperava-se que o Funpen
passasse a apoiar mais as agoes relacionadas a este programa, em detrimento
das voltadas a ampliagao de vagas, o que significaria reorientar as agdes esta-
duais para o alcance dos recursos federais.

Embora a literatura indique que essas portarias nao foram suficientes para
colocar no governo federal a coordenagao efetiva das politicas penais e estrutu-
rar um SNPP no campo (Dutra, 2018a), hd inequivocamente uma tentativa da
Unido de ocupar, aos poucos, esta posicao (Ferreira, 2021). Resta saber se isso
produziu efeitos na distribui¢ao dos recursos do Funpen. Logo, a quarta hipétese
¢ que os recursos tendem a ser maiores se o estado se propde a atuar nas dreas
prioritdrias deste fundo, com destaque para o aumento do nimero de vagas, um
gargalo premente do sistema prisional (Ribeiro e Diniz, 2020). A pergunta que
deriva desta hipétese ¢ a seguinte: agoes destinadas & ampliagao do sistema prisio-
nal, ao desenvolvimento e a implementagao de alternativas penais, a inser¢ao de
egressos do sistema prisional e a0 monitoramento eletrénico recebem uma quan-
tidade maior de recursos do que as destinadas a outros temas, como educagio e
profissionalizagio de presos?

3.5 Aprendizado institucional e dependéncia de trajetoria

H4 uma hipétese importante da literatura de ciéncia politica que diz respeito a
dependéncia de trajetdria na drea de seguranca publica (Teixeira, 2013). Parte-se
do principio de que uma determinada estratégia, voltada a redu¢io do crime ou
a0 acesso a recursos, quando empregada de forma bem-sucedida, tende a ser no-
vamente mobilizada pelos governadores (Ribeiro e Lopes, 2018).

A nossa tltima hipdtese é que os estados que alcangaram recursos do Funpen
nos anos anteriores tendem a aciond-lo novamente por terem aprendido com
o processo. A ideia é que eles passam a ter certa bagagem cognitiva sobre como al-
cancar o sucesso (Teixeira, 2013). Ou seja, existiria uma sequéncia de acionamentos
para o alcance de mais recursos, ja que a drea do sistema prisional tende a ser, histo-
ricamente, carente de recursos para fazer frente a agoes que variam da ampliagio de
vagas até a implementagao de politicas de satide publica (Dutra, 2018a).
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Para testar essa ultima hipdtese, criamos duas perguntas. A primeira é em que
medida a quantidade de acordos (convénios, contratos e doagoes) celebrados pelo
Funpen com os estados em cada ano afeta o valor dos repasses.® Partimos do princi-
pio de que, uma vez desvendado o caminho das pedras, os estados tendem a acionar
mais este mecanismo, porque ja dominam as regras sobre como ser bem-sucedido, ou
seja, jd alcangaram um aprendizado institucional (Sityro e Cunha, 2018). A segunda
pergunta ¢ de que maneira a quantidade de recursos recebidos no ano anterior afeta
a alcancada no ano subsequente. Nesse caso, o questionamento caminha na légica
da dependéncia de trajetéria, uma vez que o estado passa a acreditar que pode contar
com os recursos do Funpen, em vez de investir diretamente neste setor. Com isso, pas-
saria a pedir mais recursos, de maneira que os repasses seriam crescentes ano apds ano.

4 ALGUMAS NOTAS SOBRE 0S DADOS

Os dados utilizados neste artigo foram extraidos do relatério anual do Depen,
que sistematiza as transferéncias de recursos do Funpen celebrados com pastas es-
taduais ligadas ao 4mbito prisional. Todos estes documentos foram acessados em
formato PDF, sendo que cada arquivo correspondia a uma UE com informagées
sobre os repasses efetuados no periodo entre 1995 e 2018. Nesses relatdrios, estao
disponiveis informagoes sobre o tipo de instrumento que viabilizou a transferén-
cia (convénio, doa¢io direta ou contrato); o niimero, o objeto ¢ o valor transferi-
do pelo Funpen; a contrapartida fornecida pelo estado; e o total geral da quantia
empregada naquela agio. Todas estas informagoes foram inseridas em uma base
de dados no Excel, cuja unidade de andlise era a transferéncia per se, constituindo
um universo de 2.004 casos.’

Apds a construcio do banco de dados, os valores transferidos foram ca-
tegorizados conforme sua natureza. Criamos quinze cédigos distintos, que nos
permitiram compreender a finalidade daquele recurso, quais sejam: i) construgao
de unidades prisionais; ii) compra de material de seguranga; iii) fomento a po-
litica de egressos; iv) desenvolvimento de a¢des voltadas ao trabalho intramuro;
v) realizagio de mutirdes carcerdrios; vi) fomento a politica de alternativas
penais; vii) agdes de acesso a satide; viii) acoes de acesso & educagao; ix) ampliagao
e reforma de unidade prisional; x) capacita¢do de servidores da administragao
prisional; xi) cadastro e controle da popula¢do carcerdria; xii) fomento a politica
de monitoracao eletronica; xiii) aparelhamento do sistema prisional; xiv) fomento
a assisténcia juridica; e Xv) outros.

8. Como destacado na secdo 2, os repasses fundo a fundo néo serdo incluidos nessa anélise, porque a lei que os
regulamentou foi aprovada em 2020 e nossos dados se encerram em 2018.

9. Vale destacar que néo tivemos acesso as informacdes sobre a soma executada em ambito estatal, isto é, quanto
dos recursos concedidos pelo Funpen foi efetivamente executado para o desenvolvimento de acdes, de modo que
coletamos apenas os dados sobre o montante remetido.
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A partir do banco de dados original, em que a unidade de andlise era o re-
passe, elaboramos uma segunda base para dispor as informagées por estado e por
ano. Com isso, seria possivel analisar o total de repasses no ano, os valores reme-
tidos conforme a natureza de cada repasse (por exemplo, o valor total transferido
para acoes de ampliacio do sistema prisional), a contrapartida do estado e o valor
total do repasse. Foi construida uma base de dados no formato de painel, com
648 casos, referente aos 27 estados da Federagao, com os repasses anuais recebidos

entre 1995 ¢ 2018.

Para tornd-los compativeis entre si, os valores foram ajustados ao indice de
inflacio de dezembro de 2020, tomando como referéncia o Indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)." Foram também criadas varidveis bindrias que identificavam se os repas-
ses tinham acontecido via convénio, contrato ou doacées; bem como se o dinhei-
ro recebido era destinado a qualquer um dos quatro temas prioritdrios do Funpen
a0 longo do periodo analisado, quais sejam: i) satde; ii) ampliagio de vagas;
iii) alternativas penais; e iv) monitoramento eletrdnico.

Guiados pelas nossas cinco hipéteses, coletamos informagoes complemen-
tares, como: i) o contingente populacional de presos por estado, tal como apre-
sentado pelo Depen;'! ii) as taxas de homicidios disponibilizadas pelo Mapa da
Violéncia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea);'? iii) a estimativa
da populagao de cada estado por ano, de acordo com o IBGE;" iv) as despesas
em investimento ano a ano por estado, disponibilizadas no Ipeadata;'* e v) os
dados sobre o governador e seu partido politico, como os agregados pelo Tribunal

Superior Eleitoral (TSE)."

Entretanto, nao foi possivel coletar todas as informagoes de forma integral,
constatando-se a pouca cultura de sistematizagao e tratamento de dados — o que
jé foi salientado em outras pesquisas sobre a questao prisional no Brasil (Rudnicki,
Costa e Bitencourt, 2021; Ferreira, 2021). Informagoes bdsicas, como o quantita-
tivo de presos por estado na década de 1990, nao estavam disponiveis para todos
os anos, sendo que os dados desta natureza s se tornam regulares a partir de 2004.
Para suprimir esta lacuna, inicialmente, os estados foram questionados via Lei de
Acesso a Informagdo (LAI). Somente Sao Paulo respondeu com os nimeros que
nos interessavam. Os demais se limitaram a dizer que nao possuiam as informagoes e
ndo poderiam fornecer a quantidade de presos e vagas para o periodo anterior a 2005.

10. Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/explica/inflacac.php>.

11. Disponivel em: <https://dados.mj.gov.br/dataset/infopen-levantamento-nacional-de-informacoes-penitenciarias>.
12. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/>.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3Bx0rK1>.

14. Disponivel em: <http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx>.

15. Disponivel em: <https://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas>.
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A solugio foi imputar a quantidade de presos para os anos ausentes, quais sejam,
1997, 1998, 1999 e 2002. Para tanto, foram utilizadas como parAmetro a taxa de
crescimento da populacio estadual nesse periodo e a taxa de crescimento da popu-
lagao prisional observada nos anos anteriores (1995-1996) e subsequentes (2003
em diante).

Nas se¢oes seguintes, procederemos as andlises dos repasses federais
efetuados aos estados entre 1995 e 2018. Inicialmente, descrevemos como
eles se distribuem no tempo e entre os estados. Depois, tentaremos explicar
os valores transferidos pelo Funpen aos estados nesses 23 anos de andlise.
Por fim, testaremos as hipdteses da pesquisa, controlando pelo efeito fixo dos
estados e do tempo.

5 UMA LUPA SOBRE OS REPASSES FEDERAIS AOS ESTADOS

A primeira atividade que propomos para a andlise dos recursos transferidos
via Funpen entre 1995 e 2018 ¢é a busca por padroes. Para tanto, focalizamos
o comportamento: i) dos valores repassados, o que permite indicar se hd um
aporte relativamente estdvel, ou mesmo tendéncias de aumento ou reducio da
participagio da Unido no financiamento das politicas penitencidrias; e
ii) da finalidade dos recursos, o que indicaria se os valores transferidos tiveram
direcionamentos especificos, apontando para a indugio de determinadas poli-
ticas no sistema prisional.

Considerando-se todos os convénios firmados por ano (corrigidos para valores de
dezembro de 2020), temos um total de mais de R$ 9 bilhoes (R$ 9.050.149.032,61),
com uma média de repasse anual préxima de R$ 390 milhées, sendo que os dois
anos com mais investimentos federais na drea penitencidria foram 2001 e 2013
(grafico 1). Estes marcos se deram em administragoes federais de linhas politi-
cas distintas, desenvolvidas, respectivamente, por Fernando Henrique Cardoso
(FHC), do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), e Dilma Rousseff,
do Partido dos Trabalhadores (PT). Similarmente, os valores mais baixos se es-
praiaram por todas as administragoes federais: FHC (PSDB, 1999), Luiz Inécio
Lula da Silva (PT, 2005 e 2010), Dilma Rousseff (PT, 2014) e Michel Temer
(Movimento Democrético Brasileiro — MDB, 2017). A partir de 2015, foi inves-
tido um montante significativamente menor em comparagio aos anos anteriores.
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GRAFICO 1
Valores repassados por ano pelo Funpen' (1995-2018)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Depen.

Elaboracdo das autoras.

Nota: ' Corrigidos para valores de dezembro de 2020.

Obs.: A média anual de repasses foi de R$ 393.484.740,50. O ano em que o repasse teve o valor mais baixo foi 2017, com
R$1.420.703,98. Em 2013, verificou-se o repasse mais alto da série, de R$ 1.395.578.651,68.

Quanto a finalidade dos recursos, observa-se que a maior parte deles, nos
anos iniciais do Funpen, foi destinada & constru¢io, ampliagio e reforma de
unidades prisionais, talvez em um esfor¢o de estruturacio dos sistemas peniten-
cidrios estaduais (grafico 2). A partir de 2006, quando o Programa Nacional de
Seguranca com Cidadania (Pronasci) comeca a ser gestado, outras destinagoes
passam a atrair mais investimentos, o que ficou acentuado a partir de 2010,
marco final do programa. No entanto, alguns anos se configuraram como ex-
cegoes a esta nova tendéncia. Em 2012, 2013 e 2017, voltou a ser prioridade a
constru¢do, ampliagdo e reforma de unidades.

Em especifico, em 2012 e 2013, logo apds ser langado o PNASP, investiu-se
na constitui¢do dos sistemas prisionais (Brasil, 2017). No periodo subsequente,
imperaram repasses ao desenvolvimento de outras politicas penais, indicando que
nao hd uma agenda clara que possa ser atrelada aos periodos governamentais.
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GRAFICO 2
Natureza dos recursos do Funpen por ano (1995-2018)
(Em %)
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B Ampliacdo, reforma e construcdo de prisao

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

[l Outras agdes

Para entender essa trajetdria, e buscando identificar os componentes da ca-

tegoria “outras acoes”, indicada no gréfico 2, colocamos uma lupa nos repasses
efetuados a partir de 2010, quando entraram em vigor as novas regulamentacoes
relacionadas ao Funpen e ao PNASP (Dutra, 2018a). Nota-se que o foco dos mon-
tantes seguiu sendo o estabelecimento penal, com a¢des voltadas ao controle destes
espagos (tabela 1). Nio por acaso, com maior frequéncia em relagio a outras des-
tinagoes de transferéncias, 6,27% dos recursos repassados em todo o periodo de
andlise se voltaram para a compra de material de seguranca. Como segunda maior
distribuigio, estdo os montantes destinados ao aparelhamento do sistema prisional.

Nas destinagdes que se diferenciam daquelas voltadas & manutengio da or-
dem e da seguranca nas unidades penitencidrias, a criagio do PNAISE, em 2014, ¢
uma referéncia. Sua publicagdo coincidiu com o aumento da propor¢io ocupada
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por a¢oes de satide nas transferéncias anuais, correspondendo a 10,62% e 19,70%
dos recursos recebidos pelos estados em 2014 e 2015, respectivamente, mostran-
do uma ampliacio de agendas. Nos anos posteriores, estas propor¢oes retomaram
a0 patamar anterior, voltando a oscilar entre zero e pouco mais de 1%.

TABELA 1
Detalhamento da destinacdo de recursos, excetuados aqueles para construcdo,
ampliacao e reforma de unidades (2010-2018)

(Em %)
Capacitacdo Desenvol Fomentoa Fomento fomento
Aparelhamen- pacitac Compra de vimento de Fomento a o ~ . apolitica
. . de servidores ) - ..~ politicade  a poli- )
Saude to do sistema . material de  acdes voltadas  assisténcia . . de moni-
- da administra- N alternati-  tica de -
prisional o seguranca ao trabalho juridica . toragao
¢do prisional : vas penais  egressos .
intramuro eletronica
2010 441 21,64 7,26 0,00 3,57 0,00 17,19 0,58 0,00
2011 3,76 49,42 1,77 18,83 1,07 1,88 9,33 0,00 0,00
2012 0,07 0,18 0,30 0,00 0,00 0,00 0,48 1,34 0,00
2013 0,00 0,05 0,00 2,34 0,15 0,00 0,20 0,10 0,63
2014 10,62 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 16,23 13,38 59,76
2015 19,70 1,54 0,00 9,33 14,31 0,00 15,26 0,00 39,16
2016 1,09 28,57 0,00 58,33 0,00 0,00 12,00 0,00 0,00
2017 0,00 6,05 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
2018 0,00 2,10 0,00 49,35 0,00 4,44 44,11 0,00 0,00
Total' 2,05 3,71 0,29 6,27 1,42 0,14 3,66 0,51 4,04

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.
Nota: ' Refere-se a participacdo de cada tipo de destinacdo no total de recursos repassados pelo Funpen aos estados.

As iniciativas de fomento as penas alternativas, que ganharam portarias es-
pecificas entre 2013 e 2016, também parecem ter se refletido nas transferéncias
anuais, em especial a partir de 2014. Estas a¢oes sairam da posigao de receber
menos de 1% dos recursos para atingir 16,23% (2014), 15,26% (2015) e 12%
(2016), caindo para nenhum recurso em 2017. Por fim, o estabelecimento dos
projetos-piloto de monitoragao eletronica, a partir de 2014, parece ter sido a agio
que resultou em maior impacto imediato na diversificacio das politicas financia-
das pelo Funpen. Chegaram a receber 59,36% dos valores em 2014 ¢ 39,16% em
2015. No ano seguinte, porém, nada foi destinado a esta temdtica.

Essa descricao geral ajuda a identificar dois momentos nos repasses do
Funpen aos estados entre 1995 ¢ 2018. Até 2010, nio existia um mote na politica
de indugio federal, de modo que os recursos eram repassados a partir da apre-
sentagdo de propostas pelos estados. Apesar da falta de instrumentos de indugao
federal, a maior parte destes repasses foi destinada a criagio de vagas. O cendrio é
coerente com os achados da literatura da drea, segundo a qual, em vdrios estados,
o fim dos anos 1990 e a primeira década do século XXI viram os sistemas peniten-
cidrios serem constituidos efetivamente. Neste periodo, observa-se a construgao
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de penitencidrias para substituir as cadeias puablicas e vé-se a criagdo de estrutu-
ras burocrdticas estaduais para gerenciar as politicas penitencidrias (Cruz, 2010;

Oliveira, 2018; Martino, 2019; Godoi, Aratjo e Mallart, 2019).

A partir de 2010, momento em que as portarias federais comegaram a posi-
cionar o Funpen como possivel indutor de politicas especificas, tem-se um cend-
rio de maior diversificagao dos repasses. Foram lancados projetos de estruturagao
do sistema prisional (PNASP), de fomento a satide dos encarcerados (PNAISP)
e de ampliacdo de alternativas penais. Essas acoes receberam repasses importan-
tes do Funpen, embora com montantes financeiros reduzidos, se comparados a
soma dos recursos destinados historicamente a categoria de construgio, reforma e
ampliagio de prises, que parece ser vista como a principal destina¢io do Funpen
(Brasil, 2017). Este padrao nao se manteve nos tltimos anos. Em 2017, porém, o
escopo dos repasses mudou novamente, voltando a focalizar a ampliagio, a cons-
trugio ou a reforma das unidades prisionais. Em 2018, este se transformou mais
uma vez, para dar ao fomento de alternativas penais maior importancia. Seria
importante o desenvolvimento de estudos a partir de 2018, a fim de compreender
a evolugao dos repasses em um recorte temporal mais recente e avaliar o impacto
das novas diretrizes impostas a partir de 2017, como a legislagao de repasse fundo
a fundo, que viria a passar por nova regulamentagio em 2020.

Se os dados mostraram uma inconstincia de padroes ao longo dos anos, ¢
possivel indicar que sempre se manteve no cerne do Depen o investimento na
ampliagio de vagas prisionais, seja a partir da reforma das instituigoes penais
existentes, seja mediante a construgio de novos estabelecimentos carcerdrios. Nao
a toa, o montante total de recursos do Funpen destinados a esta natureza ¢ sig-
nificativamente maior do que o empregado em agées com outras finalidades, de
forma que os repasses caem substantivamente quando as transferéncias anuais
focalizam outras iniciativas. Do universo total de repasses realizados no recorte
temporal em andlise, 86,55% se voltaram & unidade prisional, em detrimento de
outros tipos de mobilizages.

6 DISTRIBUICAO ESTADUAL: QUEM RECEBE MAIS?

A discrepancia entre os repasses recebidos por estado da Federagio ¢ relativa-
mente alta ao longo do periodo analisado, considerando-se os valores totais cor-
rigidos para dezembro de 2020. O gréfico 3 evidencia as dispersoes dos recur-
sos transferidos para cada estado, dos quais retiramos um repasse efetuado para
Sao Paulo em 1996, cujo montante ultrapassava R$ 440 milhoes,'® destinados a

16. O valor total foi de R$ 447.858.773,11, a precos de dezembro de 2020.
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construgio de unidades prisionais para a desativacio do Complexo do Carandiru,'”
claramente um caso extremo. Em conjunto, Alagoas, Sao Paulo, Distrito Federal
e Bahia parecem ter maior dispersao nos valores recebidos. Logo apés o caso pau-
lista, Alagoas recebeu o segundo maior montante, destinado também a reforma
de uma de suas unidades prisionais. De outro modo, estados como Acre, Paraiba,
Roraima e Amapd sofreram menor dispersao das transferéncias remetidas pelo
governo federal.

GRAFICO 3
Dispersao dos valores repassados pelo Funpen, por UF (1995-2018)

(Em R$ milhdes)

250 —
200 o .
150

100 — o

O ®® O OoOWwW®Vw 235 vwo v ©®© o Y OW® 9 ®'5 5 U O © v © @
S CEEE5C2S 38 CcTEYo2SEI5RAaLEWa S5 EQ
] cC g ® o5 &5 C - = = = © — < 'z = @©
© [ ] c o O o9 g 20 - oy o8 S
a % o cC oV © S [ > c £
S P FU0EEREG Es6 RS TS2550 55
= @ n o)
o £ o e EVY R 9 < 2358 3
we Eo c < ®c 5 © g o=
s ) © c S o > 5 T
wv © O c
a oo b n o ©
o = 5
o ° Y
= 0
o

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

A comparagio entre as fatias dos valores repassados a cada estado é explicitada
no grafico 4, no qual sao apontadas as porcentagens das transferéncias do governo
federal que chegaram a cada um. Dele foi retirado o estado de Sao Paulo, jd que
seu predominio dificulta a visualizacao dos dados relativos aos demais estados. Sao
Paulo, sozinho, recebeu quase R$ 3 bilhoes (R$ 2.944.547.494,89) ao longo dos
anos, o correspondente a 32,54% das transferéncias feitas pelo Funpen aos estados
no periodo. Sem Sao Paulo, o estado de Minas Gerais ficou com o protagonismo,

17. A Casa de Detencdo de Sdo Paulo, conhecida mais popularmente como Complexo do Carandiru, foi inaugurada
na década de 1920 na capital paulista, tendo sido palco de um massacre de presos em outubro de 1992. O fato, que
gerou repercussdo internacional, dadas as violagbes de direitos humanos que o marcaram, produziu uma mudanca
na politica penal estadual, iniciando um processo de expansao no nimero de vagas prisionais e de interiorizacao dos
carceres (Silvestre, 2012; Dias, 2011; Feltran, 2018).
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recebendo 7,37%, seguido do Parand, com 5,04% do montante, e de Alagoas, com
4,93%. Na outra ponta, Acre, Roraima e Amapd nao chegaram a receber nem 1%
dos valores: ficaram com 0,44%), 0,49% e 0,53% dos recursos, respectivamente.

GRAFICO 4
Proporcéo dos valores destinados pelo Funpen as UFs' (1995-2018)
(Em %)
Minas Gerais | 7,37
Parana | 5,04
Alagoas | 4,93
Distrito Federal | 4,67
Pernambuco | 4,22
Rio Grande do Sul | 3,61
Ceard | 2,95
Mato Grosso do Sul | 2,91
Mato Grosso | 2,88
Amazonas | 2,79
Bahia | 2,78
Santa Catarina | 2,70
Goids | 2,67
Rio de Janeiro | 2,60
Espirito Santo | 2,46

Rondénia |je— ) )
Pard |e—) 12
Sergipe |e——— 1, 80
Rio Grande do Norte  |e— 1 57
Tocantins  pe——— 1 33
Piaui  |e— 1 33
Maranhdo | 1,05
Paraiba e 1,05
Amapd = (0,53
Roraima  jmsmm 0 49

Acre  mmm 0,44

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.
Nota: ' Exceto Sao Paulo.

Esses dados desconstroem, em alguma medida, a hipétese de que os repasses
sdo efetuados conforme o tamanho da populagao prisional. Ainda que Sao Paulo e
Minas Gerais componham historicamente os maiores universos de presos do pais,
Alagoas e Parand nao apresentam esta caracteristica. O Rio de Janeiro, que hd
anos compreende a terceira maior populagio prisional do Brasil, estd na 15* posi¢ao
em termos percentuais de recebimento das transferéncias do Funpen. A média de
repasses por preso realizada para cada UF ao longo dos anos (gréfico 5) confirma
esta distor¢do, ao apontar que estados que, a primeira vista, parecem abocanhar
pouco dos recursos federais, como Roraima, s3o os que recebem mais dinheiro
proporcionalmente. Campedes nos niimeros absolutos, Sao Paulo e Minas Gerais
caem, respectivamente, para a 17* e a 20* posigoes.
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GRAFICO 5
Média de valores por custodiado repassados pelo Funpen, por UF (1995-2018)
(Em R$)
Alagoas 8.734,36
Amazonas | 7.503,38
Roraima | 7.321,23
Tocantins | 5.554,85
Amapa | 4.251,38
Piaui ] 4.010,62
Sergipe | 3.995,35
Rio Grande do Norte 3.744,83
Espirito Santo | 3.550,21
Mato Grosso | 3.377,65
Distrito Federal | 2.921,28
Mato Grosso do Sul  — 2.414,74
Rondonia  |e— ) 287,96
Goias | —— 124,09
Pard  |e—1.972,82
Maranhédo | 179373
Sio Paulo | 1 689,64
Bahia | 1661,02
Santa Catarina | 1 639,67
Minas Gerais (o1 436,42
Pernambuco e 1 406,85
Ceard | 1299,18
Parand | 1.210,92
Rio Grande do Sul s 712,91
Paraiba s 702,69
Acre |mmmm 569,36
Rio de Janeiro  jmmm 512,26
I I I I |
0 2.000 4.000 6.000 8.000 10.000

Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

Ao analisarmos os valores repassados pelo ntimero de presos, Alagoas,
Amazonas e Roraima sao os estados que se tornam campedes no recebimento
de verbas do Funpen. Este quadro geral esconde, contudo, uma série de varia-
¢oes anuais. Sao Paulo, por exemplo, chegou a receber 58,45% dos recursos
em 1996, mas nao recebeu nada em 2010. Por seu turno, o Acre, apds suces-
sivos anos praticamente sem receber qualquer recurso do Funpen, em 2010,
recebeu 27,04% do total. Nao parece existir um padrio claro nos repasses.
Na tentativa de mostrar como as transferéncias variam ao longo do tempo nas
27 UFs do pais, construimos o gréfico 6. Como se pode ver, os picos de cada
estado ocorreram em anos distintos entre si, indicando a inexisténcia de uma
politica de indugao do Depen via Funpen que beneficiasse o sistema peniten-
cidrio de forma geral.

Poderfamos langar como hipétese explicativa, para os padrées vislumbrados
no grafico 6, que situagdes de massacres prisionais, com rebeliées e mortes de
presos, ensejariam maiores repasses aos estados que sofrem com este problema.
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Esta suposi¢ao, em alguma medida, se sustenta em estados como o Maranhio,
cujo montante de repasses cresceu em 2014, quando ocorreu o motim no Com-
plexo de Pedrinhas, bastante noticiado pela imprensa nacional (Fellet, 2014).
Também pode ser refor¢ada no caso do Rio Grande do Norte, que apresentou
aumento substancial das transferéncias federais em 2017, quando ocorreu o mas-
sacre de Alcacuz (Melo e Amarante, 2019). Encontra lastro ainda em Sio Paulo,
que teve crescimento de repasses em 2001, ano da megarrebelido dos presidios
paulistas, e 20006, ano de novas rebelies nos presidios, somadas aos ataques nas

ruas de Sao Paulo, comandados pelo PCC (Manso e Dias, 2018).

Entretanto, tal hipdtese ndo se sustenta quando analisamos outros estados,
onde rebelides de grande repercussio mididtica nio ensejaram picos de trans-
feréncia de recursos. Este é o caso de Pernambuco, que enfrentou rebelies no
Complexo do Curado em 2015 (Sobe..., 2015), sem que este problema reverbe-
rasse em aumento de verba recebida. De outro modo, Roraima e Amazonas foram
locais marcados por motins e mortes em prisoes no final de 2016 e no inicio de
2017 (Brasil, 2018) e, mesmo assim, nio receberam maiores repasses. Ou seja,
para além de motins e rebelides, parecem existir outros fatores que desempenham
papel de destaque na determinagao do valor recebido pelos estados, o que merece
ser investigado em outras andlises.

Quanto a finalidade dos recursos, todas as UFs receberam essencialmente
verbas para ampliagio, constru¢io e reforma de unidades prisionais, indicando
ser esta a prioridade do Depen. O Acre foi o Gnico estado que recebeu maior pro-
porc¢do de verbas para outras a¢oes, embora também tenha sido beneficiado com
transferéncias significativas voltadas para a estruturagao de seus cdrceres.
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GRAFICO 6

Repasses do Funpen efetuados por ano para cada UF (1995-2017)

(Em %)
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Fonte: Depen.

Elaboracdo das autoras.
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GRAFICO 7
Finalidade dos repasses efetuados pelo Funpen as UFs (1995-2018)
(Em %)
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Fonte: Depen.
Elaboracdo das autoras.

7 EXPLICANDO A VARIACAO NO MONTANTE DE REPASSES: FATORES
MAIS IMPORTANTES

Para melhor identificacio de quais varidveis contribuem para explicar a variagao de
repasses do Funpen, foi estimado um modelo de regressao linear. Procuramos com-
preender de que maneira a demanda potencial, a ideologia partiddria, o esforco (ou
capacidade) estatal, a inducio de agenda e a dependéncia de trajetdria afetaram a
quantidade de recursos recebidos pelos estados no periodo em andlise (1995-2018).

Como os valores recebidos pelos estados, corrigidos para pregos de 2020,
nao possuiam uma distribui¢io normal, a solu¢io adotada foi o uso do logarit-
mo natural deste montante, sendo esta a nossa varidvel dependente. As varidveis
independentes utilizadas no modelo procuraram testar cada uma das cinco hi-
péteses formuladas (quadro 3). Foram incluidas também varidveis de controle,
sendo criadas dummies para cada um dos anos considerados em nossa anilise,
utilizando-se 1995 como referéncia. Para o controle de efeito fixo, 0 mesmo pro-
cedimento foi realizado com os estados, sendo Sao Paulo a referéncia.
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QUADRO 3
Variaveis independentes inseridas no modelo

Hipotese Varidveis

Taxa de presos por 100 mil habitantes

Demanda potencial
Taxa de homicidios por 100 mil habitantes

Governador e presidente do mesmo partido

Ideologia partidaria
Partido do governador (dummies com o PT como referéncia)

Porcentagem do valor total fornecida como contrapartida do estado

Esforco ou capacidade estatal
Despesa de investimento per capita

Inducdo de agenda Natureza dos repasses (dummies tendo a categoria “outros” como referéncia)

Lag dos repasses — valor do ano anterior

Dependéncia de trajetoria
Quantidade de repasses recebidos (N — ntimeros absolutos)

Dummies para os estados (S&o Paulo como referéncia)

Varidveis de controle - -
Dummies para cada ano (1995 como referéncia)

Elaboracdo das autoras.
O modelo final é representado da seguinte forma:

Yir = Boir+ Pi (taxa de presos por 100.000 habitantes;) + 32 (taxa de homicidios por 100.000
habitantes;) + B (alinhamento partiddrio,) + P« (D_MDB,) + Bs (D_PSDB,) + f¢
(D_PSB;) + B7 (D_PFL-DEM,) + Bs (D_PPS:) + By (D_PP;) + Bu (D_PPR:) + Pu
(D_PDTy) + P2 (D_PCdoB;) + P13 (D_Outros Pequenos Partidosy) + P (% de
contrapartida;) + Pis (despesa de investimento per capitai) + Pis (Rep_ampliagio do
sistemay) + P17 (Rep_alternativas;) + Pis (Rep_egressos) + Bio (Rep_monitoramentos) + Pz
(N de repassesi) + P (lag do valor dos repassesi) + 1+ €

Para evidenciar a necessidade de as hipSteses nao serem vistas como alternati-
vas, mas sim complementares, foram estimados sete modelos de regressao (tabela 2).
Contemplou-se, inicialmente, um modelo para cada uma das hipéteses de pesquisa.
Os resultados, em termos de R-quadrado e de significAncia estatistica das varid-
veis, foram razoavelmente no sentido das expectativas da literatura. Contudo,
o cendrio comega a mudar a partir do sexto modelo, quando as hipéteses sao
testadas em conjunto, tornando-se ainda mais interessante no ultimo modelo,
quando os efeitos fixos por ano e por estado sio considerados. Acreditamos que
este ultimo modelo apresenta um melhor entendimento dos determinantes dos
valores repassados pelo Funpen aos estados, bem como abre novas agendas de
pesquisa na 4rea das politicas prisionais.
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De maneira geral, os resultados indicam que a hipdtese da demanda po-
tencial apenas se mostra factivel quando os estados e os anos em que os repasses
aconteceram nao sao inseridos no modelo. Aparentemente, por maior que seja a
demanda potencial, mensurada pelas taxas de presos e de homicidios por 100 mil
habitantes, esse efeito é diluido pelo estado da Federagio que pleiteia o recurso e
pelo momento em que estes pedidos sio feitos.

Situagao parecida foi experimentada pela hipétese de performance partidi-
ria. A varidvel que indicava mesmo partido para o governador e o presidente
apresentou significAncia somente no modelo 2, que a testou de maneira isolada.
Contudo, a significincia de cada partido no poder nos estados, tendo como refe-
réncia o PT, foi modificada de acordo com as varidveis de controle adicionadas.
Inicialmente, estados governados por partidos diferentes do PT, fossem eles gran-
des (como o PSDB ¢ 0 MDB) ou pequenos (como o PCdoB ¢ outros), receberam
mais recursos do que aqueles governados pelo PT. Esta tendéncia nao se manteve,
porém, quando os estados e os anos foram considerados — modelo 7, em que ne-
nhum dos partidos apresentou significAncia estatistica —, o que parece indicar que
a capacidade de recebimento de recursos estd mais conectada com a estruturagao
da mdquina burocrética e com o aprendizado sobre acessar o Funpen, em detri-
mento de negociagdes especificas do jogo partiddrio. A hipdtese da especializagao
do estado na temdtica comeca a ganhar forga a partir deste momento, e se reforca
quando nosso olhar se volta para o que aconteceu com as demais varidveis.

A nossa terceira hipdtese era referente ao esforco estatal, mensurado de duas
formas: pela quantidade de recursos dados em contrapartida ao repasse do Funpen
e pela despesa em investimento per capita. No modelo 3, estados que empenharam
uma parcela importante de seus préprios recursos como contrapartida das negocia-
¢oes com o Funpen receberam maiores recursos, indicando que o esfor¢o do estado
em investir neste setor tem peso na negociagdo por repasses do governo federal.
Este resultado se manteve tanto no modelo 6 — que controla as demais hip6teses de
pesquisa — como no modelo 7 — que controla ainda os anos e os estados. Em ambos,
o esfor¢o do estado, por meio da contrapartida, que também indica capacidade
estatal, foi fator estatisticamente significativo, aumentando os valores abocanhados
pelo estado junto ao Funpen. Este resultado mostra a relevincia de se levar em con-
sideragao as distintas dimensoes apontadas pela literatura para o entendimento do
problema, sob pena de apontar conclusdes apressadas, que estao longe de refletir as
variagoes a que a varidvel dependente estd associada.

Os resultados sobre indugao de agenda estadual por meio do governo fe-
deral confirmam essa dimensio, haja vista que os itens com significAncia estatis-
tica foram varidveis nos modelos 4, 6 ¢ 7. A excegdo foi a ampliagio do sistema
prisional, que aumentou os valores recebidos nas trés estimativas apresentadas,
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confirmando que esta é uma prioridade do Depen que se reflete nos repasses
do Funpen. Ainda, os resultados indicam que construir prisdes ou melhorar as
existentes sao objetivos centrais dos estados que pleiteiam recursos no Funpen.
As normativas do Depen, especialmente as editadas entre 2010 e 2017, con-
solidaram este direcionamento, ao destacar que projetos desta natureza seriam
priorizados. Antes, entre 1994 e 2009, quando eram os estados que demandavam
o governo federal sem qualquer indicativo de coordenacio deste tltimo, os entes
estaduais jd buscavam os recursos do Funpen, majoritariamente, para ampliacao,
reforma e construgao de penitencidrias. Assim, os modelos nos ajudaram a identi-
ficar outros fatores que também tém papel de destaque nesta equagio.

Com isso, chegamos a nossa quinta e tltima hipétese, que destaca o papel
do aprendizado institucional — mensurado pela quantidade de instrumentos de
repasse no ano — e a possibilidade de sedimentagio da dependéncia de trajetoria,
no sentido de a cada ano se pedir a0 Funpen uma quantidade maior de recursos.
Nos modelos 5 e 6, ambas as varidveis mostraram significAncia estatistica e na di-
regdo esperada, indicando tanto aprendizado como dependéncia de trajetéria no
financiamento das politicas prisionais estaduais pelo governo federal. Contudo,
no modelo 7, que conta com os efeitos fixos de ano e estado, somente o aprendi-
zado mostrou significAncia estatistica, sendo que estados com mais de um acordo
com o Funpen receberam quantias maiores.

Sedimenta-se, portanto, a hipdtese da especializagio burocritica, segundo a
qual estados com gestores especializados na temdtica prisional e experimentados
em solicitar sequencialmente outros repasses tendem a ganhar mais recursos do
Funpen. H4 aqui um aprendizado institucional dentro do estado e na sua relagao
com o Depen. No entanto, nao parece existir dependéncia de trajetdria, uma vez
que a varidvel “quantidade de repasses recebidos no ano anterior” nao demons-
trou associagio estatistica, o que reforca a necessidade de se entender o que faz um
determinado estado pedir recursos ao Depen. Se os motins e as prisdes aparente-
mente nao estiveram vinculados a esta questao, outras dinimicas sem repercussao
na imprensa nacional podem ajudar a melhor compreender o problema.

As varidveis de controle de efeitos fixos indicaram alguns pontos que tam-
bém devem ser aprofundados em outras andlises sobre o tema. Sao Paulo ¢ o es-
tado com maior relevancia dentro do Funpen, enquanto todos os demais tendem
a receber, comparativamente, um quantitativo menor de recursos. As estatisticas
descritivas indicaram que a explicagido ndo perpassa pelo tamanho da populagao
prisional e, assim, indicamos que, talvez, a acdo de grupos criminais, como o
PCC, possa ser uma hipétese substitutiva. Nesse ponto, seria importante com-
preender como as justificativas para os repasses se lastreiam na necessidade de
contengio desta organizagdo, que, apesar de originada em terras paulistas, estaria
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ganhando espaco em outros estados da Federagao (Manso e Dias, 2017; 2018).
Para tanto, seria necessdria uma andlise de contetido dos planos de trabalho que
sustentam os repasses, uma temdtica importante na agenda de pesquisas sobre o
financiamento do sistema penitencidrio.

Por fim, os repasses do Funpen tém sido reduzidos nos tltimos anos. Como
indica o0 modelo 7, desde 2015, os valores recebidos pelos estados sio significativa-
mente menores que aqueles repassados quando da criagao do fundo. Nesse ponto,
vale lembrar que a comparagio ¢é vidvel, porque todos os valores estdo represen-
tados a precos de dezembro de 2020. Este resultado indica que a pauta prisio-
nal perdeu espago dentro do MJSE, em especial entre 2015 a 2018 (Brasil, 2018).
Contingenciamentos de recursos do Funpen foram alvo de disputas politicas ao
longo desse periodo, de forma que somente em 2018, apés a decisao do STF de
2015," o Senado Federal aprovou uma lei proibindo peremptoriamente esta medi-
da, com vistas a permitir que os estados voltassem a acessar este fundo e pudessem
contar com o financiamento do Executivo federal para as agoes prisionais."” Resta
saber se esta mudanga foi efetivamente implementada, o que os nossos dados nao
permitem dizer, porquanto se encerram exatamente em 2018.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste capitulo foi compreender quais dimensdes contribuem para
que um estado da Federagio receba menor ou maior quantidade de recursos por
parte do Funpen, um instrumento do Depen, integrante da estrutura do MJSP.
A caréncia de andlises sobre a politica penitencidria brasileira, o financiamento
do sistema prisional e os condicionantes de repasses na seguranga publica impos
alguns desafios, que este texto terminou por enfrentar, com a apresentagio do que
¢ o Funpen e do didlogo com cinones da literatura sobre distribui¢io de recursos
nas politicas sociais. Isto sem falar no préprio esfor¢o de constru¢io de uma base
de dados inteiramente nova, combinando informagées disponiveis em diversos
sites governamentais.

O resultado aqui apresentado é mais indicativo de uma seara de estudos que
precisa ser consolidada para uma melhor compreensio sobre de onde vém os re-
cursos que viabilizam a estruturagao dos sistemas penitencidrios estaduais e quais
sao as prioridades do governo federal quando o assunto ¢ politica penal. As and-
lises descritivas indicam que nao hd um montante fixo de repasses destinados aos
estados por ano, o que pode ser resultado da forma como o Funpen se estrutura
e da quantidade de pedidos apresentados naquele ano. Como analisamos os con-
vénios, as doagdes e os repasses assinados pelos entes federados, nao conseguimos

18. ADPF n° 347.
19. Disponivel em: <https:/bit.ly/3QZPCFT>.
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compreender os padréoes de oferta e demanda do Funpen, uma temdtica que nos
parece importante de ser mais bem escrutinada.

Apesar disso, foi possivel observar que o esfor¢o dos estados — medido nes-
te trabalho pela quantidade de recursos dados em contrapartida ao repasse do
Funpen, bem como pela despesa realizada em investimento per capita — é relevan-
te para a compreensio do montante por eles recebido. Entes subnacionais com
maiores capacidades estatais conseguiram arrecadar mais recursos do Funpen,
indicando que esta politica ainda tem se desenvolvido primordialmente nos Am-
bitos estaduais, e com baixa coordenacio da Unido. Ao analisarmos a inducio
federal, temos corroborada a hipétese da baixa coordenacio, na medida em que
esta indugao parece ter efeito somente quando a pauta ¢ a ampliagao de vagas, o
que parece mais uma convergéncia de interesses entre esta diretriz e os objetivos
dos governos estaduais.

Esse resultado se alinha as discussoes que questionam o modelo penal nacio-
nal adotado nas dltimas décadas, cuja base é a privagao de liberdade, utilizada como
forma de punigio e disciplinamento de populagées historicamente vulnerabilizadas
(Batista, 1990). Nem mesmo aspectos que, em alguma medida, poderiam deslindar
o aumento do encarceramento — como a violéncia urbana, aqui observada por meio
da taxa de homicidios — competiram para explicar o grande aporte de recursos fede-
rais em aumento de vagas prisionais. Nao obstante, quase 87% dos repasses durante
todo o periodo estudado se voltaram a esta finalidade, o que ¢ espelhado tanto nos
projetos de lei repressivos aprovados nos tltimos trinta anos (Campos e Azevedo,
2020) como no aumento continuo das taxas de encarceramento (Azevedo e Cifali,
2015). Esta caracteristica das politicas penais brasileiras pode também explicar por
que a vinculagio partiddria parece importar menos nesta drea do que em outras,
como na satde e na assisténcia social. Talvez isso acontega porque, independente-
mente da ideologia partiddria, ou mesmo de o governador e o presidente serem do
mesmo partido, o encarceramento e, logo, a amplia¢io do sistema prisional tém
sido tomados como solugio-padrio para a seguranga publica. Trata-se de medida
que tende a ganhar adesdo da sociedade em geral, sendo assim mobilizada tanto por
partidos de direita como de esquerda (Caldeira, 2000).

Ao assimilar e corroborar a linha de a¢ao do Depen, focada no encarcera-
mento e, por sua vez, ganhar expertise em solicitar recursos, o estado tende a ter
sucesso no recebimento do repasse pelo Funpen. Argumentamos que o aprendiza-
do institucional sobre como criar um projeto que possa ser analisado pelo Depen
e que esteja dentro das linhas de financiamento do Funpen tende a aumentar
as chances de sucesso do estado, o que resultaria em maiores valores recebidos.
Inicialmente, constatamos que a quantidade de instrumentos juridicos assina-
dos para o repasse dos valores d4 forga a esta hipétese. Com isso, inferimos que
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gestores publicos mais especializados na temdtica das prisdes conseguiriam me-
lhores resultados para os seus estados, especialmente quando os planos de tra-
balho estao alinhados com as pautas do Funpen naquele momento. Mas, para
que esta suposigio possa ser testada com maior forca, seria necessdrio escrutinar
a taxa de sucesso do estado. Ademais, a quantidade de projetos aprovados entre
os submetidos é uma questao que nao conseguimos averiguar com os dados que
temos neste momento.

Portanto, esperamos que as politicas de transparéncia da informagio permi-
tam que dados mais qualificados fiquem disponiveis, de forma que as hipdteses
derivadas dessa andlise inicial possam ser confirmadas ou rechagadas. Se conti-
nuarmos caminhando rumo ao segredo de informagdes publicas, como ocorreu
em 2021 durante o governo Jair Bolsonaro, dificilmente esta agenda de pesquisa
poderd prosperar. Continuaremos a repetir mitos, como o da demanda potencial,
dada a incapacidade de testd-los adequadamente.

REFERENCIAS

AGUIAR, R; LIMA, L. L. Capacidade estatal: definigoes, dimensoes e
mensuragio. Revista Brasileira de Informagao Bibliogrifica em Ciéncias
Sociais, Sao Paulo, n. 89, p. 1-28, 2019.

AZEVEDO, R. G. de; CIFALI, A. C. Politica criminal e encarceramento no
Brasil nos governos Lula e Dilma: elementos para um balango de uma experiéncia
de governo pés-neoliberal. Civitas: Revista de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 1,
p. 105-127, 2015.

BATISTA, N. Punidos e mal pagos: violéncia, justiga, seguranca publica e
direitos humanos no Brasil de hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990.

BICHIR, R. M. Novas agendas, novos desafios: reflexdes sobre as relagoes entre
transferéncia de renda e assisténcia social no Brasil. Novos Estudos Cebrap,
v. 104, p. 111-136, 2016.

BORGES, J. Encarceramento em massa. Sao Paulo: Pélen, 2019.

BRAGA, A. G. et al. Guardiées de castelos de areia: um retrato dos servicos
prisionais do nordeste brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
ano 26, v. 145, p. 25-63, 2018.

BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controle. Relatério de
avaliacdo da execugao de programa de governo n°® 67: Programa Nacional de
Apoio ao Sistema Prisional. Brasilia: Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao e
Controle, fev. 2017.



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

350 o i - A
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

. Mecanismo nacional de prevengdo e combate a tortura: relatério

anual 2017. Brasilia: MNPCT, 2018.

BUENO, S. O papel da Unio no financiamento das politicas de seguranca publica.
Boletim de Anilise Politico-Institucional, Brasilia, n. 11, p. 61-67, 2017.

CALDEIRA, T. P. R. Cidade de muros: crime, segregacdo e cidadania em Sao
Paulo. Sao Paulo: Editora 34; Edusp, 2000.

CAMPOS, M. S.; AZEVEDO, R. G. de. A ambiguidade das escolhas: politica
criminal no Brasil de 1989 a 2016. Revista de Sociologia e Politica, v. 28,
n. 73, 2020.

CINGOLANI, L. The state of state capacity: a review of concepts, evidence
and measures. Maastricht: Graduate School of Governance, 2013. (Working
Paper, n. 31).

COSTA, A.; GROSSI, B. Relagoes intergovernamentais e seguranga publica:
uma andlise do Fundo Nacional de Seguranca Publica. Revista Brasileira de
Seguranca Publica, v. 1, n. 1, 2007.

CRUZ, M. V. G. Da cadeia a penitencidria: uma andlise da politica prisional de Minas
Gerais. In: ENCONTRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNANCA
DA ANPAD, 4., 2010, Vitéria, Espirito Santo. Anais.... [s.1.]: Anpec, 2010.

D’ALBUQUERQUE, R.; SATYRO, N. A demanda como determinante na
execugdo dos servigos socioassistenciais nos municipios brasileiros. Opiniao
Publica, Campinas, v. 26, p. 246-282, 2020.

DIAS, C. Da pulverizagiao ao monopélio da violéncia: expansio e consolidagao
do Primeiro Comando da Capital (PCC) no sistema carcerario paulista. 2011. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011.

DUTRA, W. Z. A vez do governo estadual nas estratégias de coordenagao em
politicas publicas: o caso de Minas Gerais nas dreas de habitagao de interesse
social e seguranga publica. 2018. Tese (Doutorado) — Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018a.

. O sistema penitencidrio brasileiro e o conflito federativo: impasses e
avangos na construcio de uma politica nacional. /z: ENCONTRO ANUAL DA
ANPOCS, 42., 2018, Caxambu, Minas Gerais. Anais.... [s.L.]: Anpocs, 2018b.

FBSP — FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anuirio
brasileiro de seguranga piblica. Sao Paulo: FBSP, 2022.



Financiamento Intergovernamental de Politicas Prisionais:

continuidades e descontinuidades? ‘ 351

FELLET, J. Presos relataram massacre por for¢a estadual em Pedrinhas. BBC
News Brasil, 14 jan. 2014. Disponivel em: <https://bbc.in/3fbUKTK>.

FELTRAN, G. Irmaos: uma histéria do PCC. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 2018.

FERREIRA, C. C. Politica penitencidria nacional (1976-2018): arranjos
institucionais e instrumentos de produgio estatistica. 2021. Tese (Doutorado) —
Escola de Administragiao de Empresas da Fundagio Getulio Vargas, Sao Paulo, 2021.

GEDDES, B. Politician’s dilemma: building state capacity in Latin America.
Los Angeles: University of California Press, 1994.

GINGRICH, J.; HAUSERMANN, S. The decline of the working-class vote, the
reconfiguration of the welfare support coalition and consequences for the welfare
state. Journal of European Social Policy, v. 25, n. 1, p. 50-75, 2015.

GODOI, R. Fluxos em cadeia: as prisdes em Sao Paulo na virada dos tempos.
Sao Paulo: Boitempo, 2017.

GODOI, R; ARA(J]O, E; MALLART, E Espacializando a prisio: conformacio
dos parques penitencidrios em Sao Paulo e no Rio de Janeiro. Novos Estudos

Cebrap, Sio Paulo, v. 38, n. 3, p. 591-611, 2019.
GOMIDE, A. A; BOSCHI, R. R. (Ed.). Capacidades estatais em paises

emergentes: o Brasil em perspectiva comparada. Rio de Janeiro: Ipea, 2016. 536 p.

GRIN, E. J. et al. Sobre desconexdes e hiatos: uma andlise de capacidades.
Cadernos Gestao Publica e Cidadania, Sio Paulo, v. 23, n. 76, p. 312-336,
set./dez. 2018.

IVERSEN, T.; SOSKICE, D. Electoral systems and the politics of coalitions:
why some democracies redistribute more than others. American Political
Science Review, v. 100, n. 16, p. 165-181, 2006.

KOPITTKE, A.; RAMOS, M. P. O que funciona e o que nao funciona para
reduzir homicidios no Brasil: uma revisao sistemdtica. Revista de Administra¢ao

Publica, v. 55, p. 414-437, 2021.
LOURENCO, L. C.; ALVAREZ, M. C. Estudos sobre prisao: um balango do

estado da arte nas Ciéncias Sociais nos tltimos vinte anos no Brasil (1997-2017).
Revista Brasileira de Informagao Bibliografica em Ciéncias Sociais, Sio Paulo,
n. 84, v. 2, p. 1-9, 2018.

MADEIRA, L. M.; RODRIGUES, A. B. Novas bases para as politicas ptblicas
de seguranca no Brasil a partir das priticas do governo federal no periodo
2003-2011. Revista de Administragao Piblica, v. 49, n. 1, p. 3-22, 2015.



E os Estados? Federalismo, relagdes intergovernamentais

352 oo IS, § . )
e politicas publicas no Brasil contemporaneo

MANSO, B. P; DIAS, C. N. PCC, sistema prisional e gestao do novo mundo do
crime no Brasil. Revista Brasileira de Seguranga Publica, v. 11, n. 2, p. 10-29, 2017.

. A guerra: a ascensio do PCC e o mundo do crime no Brasil. Sao Paulo:
Todavia, 2018.

MARTINO, N. Mulheres encarceradas: cruzamentos entre redes familiares e
prisionais. Sao Paulo: Ibcerim, 2019.

MELOQO, J.; AMARANTE, N. E O massacre de Alcacuz, o fortalecimento e a
disputa de territdrios por coletivos criminosos em Natal, RN. O Pablico e o
Privado, n. 33, p. 19-40, 2019.

OLIVEIRA, V. O dilema identitdrio dos agentes de seguranga penitencidrias:
guardi6es ou policiais? 2018. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2018.

RIBEIRO, L.; DINIZ, A. M. A. The Brazilian penitentiary system under the
threat of covid-19. Victims and Offenders, v. 15, n. 7-8, p. 1019-1043, 2020.

RIBEIRO, L.; LOPES, A. G. Public safety policy in the state of Minas Gerais
(2003-2016): agenda problems and path dependence. International Journal of
Criminology and Sociology, v. 7, p. 121-134, 2018.

RUDNICKI, D.; COSTA, A. . M,; BITENCOURT, D. E A (in)eficicia da
alocagio orcamentdria no sistema prisional: consequéncias materiais ¢ humanas.
Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 58, p. 105-128, 2021.

RUEDA, D.; BARMEO, N. Insider-outsider politics in industrialized
democracies: the challenge to social democratic parties. American Political
Science Review, v. 99, n. 1, p. 61-74, 2005.

SANTOS, I. G. dos; GONTIJO, J. G. L; AMARAL, E. E L. A politica de
seguranga publica no Brasil: uma andlise dos gastos estaduais (1999-2010).
Opinido Piblica, v. 21, n. 1, p. 105-131, 2015.

SATYRO, N. Institutional constraints, parties and political competition in Brazilian
states, 1987-2006. Revista de Ciéncia Politica, v. 33, n. 3, p. 583-605, 2013.

. The paradigmatic radical reform in Brazil’s social policies: the impact of
the Temer administration. /z: SATYRO, N.; DEL PINO, E.; MIDAGLIA, C.
(Ed.). Latin American social policy developments in the twenty-first century.
Ist ed. Cham: Springer International Publishing, 2021. p. 317-340.

SATYRO, N.; CUNHA, E. A capacidade transformativa do governo federal
brasileiro na construgio de uma burocracia de assisténcia social nos municipios.
Revista de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 52, n. 3, p. 363-385, 2018.



Financiamento Intergovernamental de Politicas Prisionais:

continuidades e descontinuidades? 353

SILVESTRE, G. Dias de visita: uma sociologia da punigio e das prisdes. Sao
Paulo: Alameda, 2012.

SINHORETTO, ]. Violéncia, controle do crime e racismo no Brasil
contemporineo. Novos Olhares Sociais, v. 1, n. 2, p. 4-20, 2018.

SOBE para trés nimero de mortos em rebelido em presidio no Recife. Gl1,
20 jan. 2015. Disponivel em: <http://glo.bo/3xGgAfa>.

TEIXEIRA, N. A politica de integragio de Minas Gerais: a “dependéncia de
trajetéria” na consolidagao da politica brasileira de seguranca piblica. Dilemas:

Revista de Estudos de Conflito e Controle Social, v. 6, n. 3, p. 369-410, 2013.

VASCONCELOS, B. E ¢ al. Questio federativa, sistema penitencidrio e
intervencio federal. Revista Culturas Juridicas, Rio de Janeiro, v. 5, n. 10,
p. 1-47, 2018.

VIEIRA, E S.; BENEVIDES, R. P. S. Os impactos do novo regime fiscal para
o financiamento do Sistema Unico de Satide e para a efetivagio do direito &
satide no Brasil. Brasilia: Ipea, 2016. (Nota Técnica, n. 28).

WEISS, L. The myth of the powerless State: governing the economy in a global
era. New York: Cornell University Press, 1998.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

DIAS, C. C. N. Encarceramento, seletividade e opressao: a “crise carcerdria’
como projeto politico. Sao Paulo: Friedrich Ebert Stiftung, 2017. (Andlise, n. 28).

SOUZA, C. Modernizacio do Estado e construgio de capacidade burocrdtica
para a implementagio de politicas federalizadas. Revista de Administragao
Publica, v. 51, n. 1, p. 27-45, 2017.






