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RESUMO

O sistema prisional brasileiro atravessa precariedade persistente, marcada por superlotagdo e
violagOes sistematicas de direitos fundamentais, levando ao reconhecimento do “Estado de
Coisas Inconstitucional” (ECI) pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 347. Diante desse
quadro, esta dissertacdo investiga o hiato entre a formulagdo de politicas nacionais
(especialmente o Plano Pena Justa) e a aptidao real de execucdo das Unidades Federativas
(UFs). Mobiliza-se o funcionalismo teleoldégico de Claus Roxin, a literatura de aptiddes
estatais e o paradigma do controle judicial estrutural. A abordagem ¢ qualitativa, estruturada
como estudo de caso unico embutido, tendo como eixo o desenvolvimento do Indice de
Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI), ferramenta de valoragao qualitativa para aferir a
“aptiddo demonstrativa / tragdo pratica” das 27 UFs com base em trés rubricas: marcos
documentais continuos, bases de dados quantitativos e qualitativos e veiculacdo de agdes
publicas com métricas auditaveis. A base empirica compreende 564 arquivos documentais. Os
resultados indicam concentracdo das UFs em média e alta capacidade estatistico-institucional,
revelando um patamar minimo de responsividade induzido por pressdes externas. Contudo,
maturidade informacional ndo assegura, isoladamente, a implementacdo material das metas. O
cruzamento entre o ICEI e os pareceres do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacao
(DMF/CNJ) permitiu tipificar os entes em cinco categorias (A a E). Observou-se aderéncia
formal parcial na maioria das UFs, marcada por um “achado negativo universal”:
insuficiéncia de detalhamento orgamentario, que projeta risco de “accountability simbolica”,
convertendo planos estaduais em “cartas de intengdes”. Conclui-se que a eficacia do processo
estrutural na execugdo penal depende de triade indissociavel: aptidao informacional (dados),
decisoria (governanga) e material (or¢gamento). Nesse contexto, o numerus clausus € o
“habite-se prisional” emergem como consequéncia da exaustdo material do modelo vigente.
Propdem-se, por fim, estudos sobre o protagonismo do Ministério Piblico Federal na inducdo
de arranjos intersetoriais e solugdes botfom-up para superar o isolamento administrativo e

promover a conformidade constitucional.

Palavras-chave: Processo Estrutural, Execucdo Penal; Estado de Coisas Inconstitucional;

Plano Pena Justa; Aptidoes Estatais; ICEL.



ABSTRACT

The Brazilian prison system faces persistent precariousness, marked by overcrowding and
systematic violations of fundamental rights, which led to the recognition of a “State of
Unconstitutional Affairs” (Estado de Coisas Inconstitucional — ECI) by the Federal Supreme
Court in ADPF 347. Against this backdrop, this dissertation examines the gap between the
formulation of national public policies (particularly the Pena Justa Plan) and the actual
implementation capacity of the Federative Units (UFs). The theoretical framework mobilizes
Claus Roxin’s teleological functionalism, the literature on state capacities, and the paradigm
of structural judicial review. The methodological approach is qualitative, structured as a single
embedded case study, centered on the development of the Statistical-Institutional Capacity
Index (ICEI), a structured qualitative assessment tool designed to gauge the “demonstrative
capacity” of the 27 UFs based on three operational rubrics: continuous documentary records,
quantitative and qualitative databases, and the public dissemination of actions with auditable
metrics. The empirical basis encompasses 564 documentary files. The results indicate a
concentration of UFs in the medium and high statistical-institutional capacity strata, revealing
a minimum level of responsiveness induced by external pressures. However, informational
maturity does not, by itself, ensure the material implementation of the established goals. The
intersection between the ICEI and the admissibility opinions issued by the Department of
Monitoring and Oversight (DMF/CNJ) enabled the construction of five analytical typologies
(A to E). Partial formal adherence was observed in most UFs, characterized by a “universal
negative finding”: insufficient budgetary detailing, which projects a risk of “symbolic
accountability,” converting state plans into “letters of intent” without material traction. The
research concludes that the effectiveness of the structural process in criminal enforcement
depends on an indivisible triad of capacities: informational (data), decisional (governance),
and material (budget). In this context, numerus clausus and the “prison occupancy clearance”
(habite-se prisional) emerge as consequences of the material exhaustion of the current model.
Finally, the dissertation proposes further studies on the role of the Federal Prosecution Service
(Ministério Publico Federal) in fostering intersectoral arrangements and bottom-up solutions

to overcome administrative isolation and promote constitutional compliance.

Keywords: Structural Process; Criminal Enforcement; State of Unconstitutional Affairs; Pena

Justa Plan; State Capacities; ICEL.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo se inicia com a pergunta que, na realidade, ¢ a preocupacao
antecedente de sua construcao: Qual método de estudo e pesquisa da execucao penal pode
contribuir com solugdes concretas nas unidades prisionais? Em diferentes contextos
institucionais, experiéncias localizadas no sistema prisional demonstram que ¢ possivel
estruturar rotinas organizacionais minimamente estaveis, implementar programas com algum
grau de racionalidade e produzir resultados verificaveis, ainda que limitados. Essas
iniciativas, entretanto, tendem a permanecer isoladas, incapazes de alterar o funcionamento
global do sistema. O problema, portanto, ndo reside na inexisténcia de solugdes pontuais, mas
na dificuldade de transforma-las em politicas publicas coordenadas, continuas e passiveis de
monitoramento.

No Brasil, essa dificuldade assume contornos particularmente agudos. O Supremo
Tribunal Federal (STF), ao julgar a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
ADPF numero 347, reconheceu a existéncia de um estado de coisas inconstitucional (ECI) no
sistema prisional brasileiro, caracterizado por violagdes massivas e persistentes de direitos
fundamentais, decorrentes de falhas estruturais e da incapacidade reiterada dos poderes
publicos em supera-las. Como resposta, foi estruturado o Plano Pena Justa que sera estudado
empiricamente com métodologia propria mais adiante, o plano foi concebido como
instrumento de coordenacao nacional destinado a induzir a formulacao e implementacao de
politicas publicas no ambito da execugdo penal.

A adog¢do de um plano nacional, com metas, prazos e diretrizes, representa avango
relevante no plano normativo. Contudo, sua implementacdo evidencia uma tensao recorrente
que consiste na distancia entre a formalizacdo de compromissos institucionais e a capacidade
efetiva de demonstrar seu cumprimento. A tensdo se materializa no fato de que a
conformidade declarada nem sempre se traduz em conformidade verificavel. Essa disjuncao
revela limitagdes que ndo se explicam apenas pela auséncia de vontade politica, mas por
déficits estruturais de coordenagdo, financiamento e produgao de informagao.

E nesse contexto que se insere a presente dissertacio. Antes de examinar os obstaculos
institucionais a implementagao de politicas ptiblicas no &mbito prisional, mostra-se necessario
delimitar qual finalidade a propria execug¢do penal ¢ chamada a realizar. Afinal, a

identificacao de falhas estruturais pressupde um parametro normativo que permita distinguir o



simples funcionamento burocratico do sistema do efetivo cumprimento dos objetivos que lhe
foram juridicamente atribuidos.

Sob essa perspectiva, a referéncia a prevencao especial positiva que estd por vir
cumprird fungdo delimitadora para o texto. Nao porque a pesquisa tenha por objetivo discutir
exaustivamente as teorias da pena, mas porque o ordenamento juridico brasileiro incorporou a
reintegracdo social da pessoa privada de liberdade como uma das finalidades centrais da
execugdo penal. A prevengao especial positiva fornece, assim, o marco dogmatico minimo a
partir do qual se torna possivel questionar se os arranjos institucionais existentes sao capazes
de transformar essa finalidade normativa em resultados concretamente observaveis.

O conceito explicita o parametro normativo a partir do qual a crise da execucao penal
deixa de ser mero problema de gestdo e passa a constituir questdo de coeréncia do proprio
direito de punir. Se a execucao da pena se justifica, entre outros fundamentos, pela promessa
de reintegragdo social, a auséncia de condi¢des institucionais minimas para a realizagdo desse
objetivo revela uma fratura entre os fins declarados e os meios disponiveis. A execu¢ao penal
constitui, assim, o ponto de maior tensdo entre normatividade e realidade, no qual a sancao
deixa o plano da decisdo judicial e passa a operar como pratica administrativa continua,
dependente de arranjos institucionais complexos.

Nesse ponto, ¢ preciso encarar a realidade de forma concreta, a complexidade desse
processo pode ser percebida a partir de um exemplo comum que ¢ relacionado frequentemente
como objetivo da reintegragdo social: a oferta de uma vaga de trabalho ou estudo a uma
pessoa privada de liberdade. Essa oferta ndo depende exclusivamente da decisdo de um juiz,
da atuagdo da administracdo penitencidria ou da existéncia de previsao legal. Sua
implementagdo exige a coordenacdo simultinea de multiplos atores, recursos e fluxos de
informacao: disponibilidade orgamentaria, infraestrutura adequada, servidores capacitados,
articulagdo com instituicdes de ensino ou empregadores, mecanismos de monitoramento,
transporte, seguranga e critérios transparentes de selecdo e acompanhamento. A auséncia ou
fragilidade de qualquer desses elementos pode comprometer a politica publica como um todo,
ainda que os demais funcionem adequadamente.

Logo, um gestor prisional que deseje ampliar a oferta de trabalho para pessoas
privadas de liberdade antes de qualquer intervengdo, precisa saber quantos presos estdo aptos
ao programa, quantas vagas existem, quais foram efetivamente ocupadas, quais resultados
foram produzidos e quais obstaculos impediram sua expansao. Quando essas informagdes nao

sdo produzidas ou permanecem dispersas entre diferentes Orgdos, a formulagdo,



implementagdo e avaliagdo da politica tornam-se substancialmente mais dificeis. O problema,
portanto, ndo se limita a auséncia de recursos materiais, mas alcanga a propria capacidade do
Estado de conhecer, coordenar e demonstrar aquilo que realiza.

Sob essa perspectiva, os resultados produzidos pela execug¢do penal ndo decorrem
apenas da validade das normas juridicas que a disciplinam, mas da capacidade institucional de
organizar e sustentar arranjos que permitam sua implementacdo ao longo do tempo. O
problema deixa de ser exclusivamente normativo para assumir natureza organizacional,
gerencial e informacional, sem que, por isso, perca sua relevancia juridica.

Esta pesquisa ndo pretende oferecer uma teoria geral da execu¢do penal, tampouco
formular respostas universais para sistemas prisionais. Parte-se do reconhecimento de que
unidades prisionais operam em arranjos institucionais situados, marcados por heterogeneidade
federativa, multiplos niveis de decisdo e variabilidade de capacidades estatais. Nesse cenario,
a busca por solugdes unicas tende a obscurecer os mecanismos concretos que condicionam a
implementagdo de politicas publicas.

O objetivo do trabalho ¢ mais delimitado: identificar padrdes institucionais
observaveis, o periodo de escrita do texto aconteceu de agosto de 2025 até janeiro de 2026,
coincidindo com o término da estruturagdo do Plano Pena Justa e o inicio do seu processo de
implementagdo, uma janela temporal privilegiada para entender aquilo que efetivamente
importa, com especial atencdo as condi¢des que permitem (ou impedem) a produgdo de
evidéncias verificaveis de cumprimento das metas estabelecidas. Para tanto, foi construido do
zero o Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI), instrumento analitico original
desta pesquisa, voltado a mensurar a aptidao dos entes federativos para produzir, organizar e
publicizar informagdes relevantes a execucdao penal, que por sua vez, esse ferramental foi
desenvolvido meses antes do inicio da escrita, por conta dos padroes metodoldgicos
necessarios.

As hipoteses formuladas possuem natureza analitico-inferencial, proprias de pesquisas
empiricas em ciéncias sociais aplicadas. Nao se pretende estabelecer relagdes causais
universais, mas testar, a luz de evidéncias documentais, a existéncia de padrdes de associagao
entre capacidade institucional, aderéncia formal aos planos e efetividade do monitoramento. A
investigagdo partiu da premissa de que a produgdo de informacdo verificavel constitui
condicdo relevante para a implementagao de politicas publicas sob controle estrutural.

O valor desta pesquisa nao reside na pretensdo de oferecer respostas definitivas, mas

em fornecer um instrumento de analise capaz de diferenciar, no plano empirico, conformidade



meramente declaratoria de conformidade demonstravel. A preocupag¢do que orienta esse
esfor¢o ndo € apenas tedrica. Ela emerge de uma dificuldade recorrente observada na atuacao
institucional voltada a tutela coletiva. Em temas estruturais, especialmente no ambito da
execucdo penal, o6rgdos de controle, gestores publicos e instituicdes de fiscalizagdo
frequentemente se deparam com um problema elementar: como distinguir avangos efetivos de
simples compromissos formais? Como avaliar se uma politica publica estd sendo
implementada, aperfeigoada ou apenas reproduzida discursivamente em relatorios, planos e
prestacdes de contas? Ou pior, se estd servindo de alavanca para pura demagogia em projetos
de poder, pratica de atos de improbidade administrativa ou de corrupgao.

A questdo possui relevancia pratica imediata. A atuacdo institucional responsavel ndo
se compatibiliza nem com a substituicao indevida das escolhas administrativas atribuidas ao
gestor publico, nem com a aceitacdo acritica de declaragdes genéricas de cumprimento. Entre
a interferéncia excessiva e a deferéncia absoluta existe um espago intermediario de controle,
voltado a verificacdo da capacidade estatal de formular, executar, monitorar e demonstrar os
resultados das politicas publicas sob sua responsabilidade.

E nesse espaco que a presente pesquisa se insere. Seu proposito consiste em contribuir
para a constru¢do de parametros que permitam identificar, de maneira mais objetiva, quando
determinados arranjos institucionais revelam capacidade efetiva de implementagdo e quando,
ao contrario, produzem apenas aparéncias de conformidade. Mais do que oferecer solucdes
prontas, busca-se fornecer elementos que auxiliem a compreensao de um problema anterior: a
capacidade do Estado de demonstrar, com evidéncias verificaveis, aquilo que afirma realizar.

A pergunta que inaugura esta pesquisa conduziu, ao longo de seu desenvolvimento, a
uma indaga¢do ainda mais elementar. Antes de identificar quais solugdes funcionam, ¢
necessario saber se elas efetivamente existem, sdo executadas e produzem resultados
verificaveis. Nesse contexto, consolidou-se uma convicgdo (e a resposta) que orienta a
presente pesquisa: qualquer método que pretenda contribuir para o aperfeigoamento da
execugdo penal deve ser capaz de responder, de maneira fundamentada, a uma questao prévia
e indispensavel: como saber se aquilo que o Estado afirma realizar estd realmente
acontecendo?

O ICEI surge precisamente como uma tentativa de enfrentar esse problema. Seu
proposito ndo ¢ medir o sucesso de uma politica publica especifica, tampouco substituir
avaliagOes qualitativas mais amplas. Busca, antes, oferecer parametros objetivos para aferir a

capacidade institucional de produzir diagndsticos, registrar agdes, divulgar resultados e



demonstrar, mediante evidéncias verificaveis, a existéncia de esforgos concretos de
implementagdo. Em outras palavras, pretende fornecer um instrumento capaz de distinguir
conformidade meramente declaratoria de conformidade demonstravel. Portanto, o ICEI ndo se
trata apenas de um capitulo metodoldgico, ele ¢ uma consequéncia inevitavel da pergunta de
pesquisa.

Essa compreensdo influenciou diretamente o percurso metodoldgico da pesquisa. Se o
objetivo consistia em avaliar a capacidade institucional dos entes federativos de produzir
informagdes confidveis, registrar acdes e demonstrar a implementacdo de politicas publicas,
tornou-se necessario construir, inicialmente, um instrumento capaz de aferir essas condigdes.

Por essa razdo, os esfor¢os desenvolvidos até agosto de 2025 concentraram-se na
coleta de dados, definicdo de critérios e célculo do ICEI para as unidades federativas. A
preocupacao central, naquele momento, nao era analisar o contetdo especifico dos planos de
acdo decorrentes da ADPF n. 347, mas identificar em que medida os respectivos arranjos
institucionais apresentavam condi¢des minimas para produzir diagndsticos, monitorar
intervencgodes e demonstrar resultados de forma verificavel.

Somente apds a consolidagdo do ICEI foi possivel avangar para uma segunda etapa da
pesquisa, dedicada a andlise do Plano Pena Justa e dos desafios associados a sua
implementagdo. A sequéncia ndo foi casual. Antes de examinar a qualidade das respostas
institucionais propostas para enfrentar o estado de coisas inconstitucional, mostrou-se
necessario compreender a capacidade dos proprios sistemas estaduais de produzir as
informagdes e evidéncias indispensdveis a execucdo, ao monitoramento e a avaliacdo dessas
medidas.

Falando propriamente sobre o Plano Pena Justa, ele ¢ fruto de uma construgdo
interinstitucional entre o Conselho Nacional de Justiga (CNJ) e a Unido, por forca de decisao
judicial. O plano busca transformar o reconhecimento do ECI em uma politica publica
sustentavel, estruturada em eixos que visam racionalizar a porta de entrada do sistema,
melhorar a qualidade da ambiéncia prisional, garantir direitos nos processos de saida e
assegurar o financiamento e a transparéncia para a nao repeti¢ao das violagdes.

A transicdo do planejamento nacional para a implementagdo local depende
diretamente das aptiddes estatais de cada Unidade Federativa. Sem a aptidao administrativa
para manter rotinas e a aptidao técnico-analitica para produzir dados consistentes, o controle
judicial estrutural arrisca produzir uma accountability simbolica, na qual o Estado demonstra

conformidade discursiva sem produzir evidéncias empiricas de que os fins constitucionais



estdo sendo efetivamente perseguidos. A precariedade informacional, muitas vezes decorrente
de uma governanca reativa, favorece o mascaramento da realidade e dificulta a tomada de
decisoes orientada por evidéncias.

A andlise feita ndo se trata de um classificagdo sobre qual Unidade Federativa ¢
melhor, mas uma ferramenta para medir a "tragao pratica" das solugdes estruturais pretendidas
pelo Pena Justa. Busca-se, em ultima andlise, verificar se o Estado brasileiro dispde das
condigdes institucionais necessarias para transformar o diagndstico do STF em uma
reorganizacdo estrutural capaz de conferir legitimidade ao poder punitivo e efetividade aos
direitos fundamentais no ambiente carcerario.

Considerando o fluxo do raciocinio, a abordagem que melhor atende as finalidade
pretendidas ¢ a qualitativa, estruturada como estudo de caso tnico embutido, caso esse que € o
processo estrutural instaurado na ADPF n. 347 e, como subunidades analiticas, as vinte e sete
Unidades Federativas. O recorte empirico justifica-se pela natureza nacional do controle
judicial exercido pelo Supremo Tribunal Federal e pela implementagdo coordenada do Plano
Nacional Pena Justa, o que permite observar, de forma comparada, como diferentes arranjos
institucionais respondem a diretrizes estruturais comuns.

De forma objetiva, o desenho metodoldgico articula dois eixos empiricos integrados:
(i) a capacidade estatistico-institucional dos entes federativos, aferida a partir da existéncia,
continuidade, publicizacdo e auditabilidade de dados e documentos oficiais relacionados a
politica de execucao penal; e (ii) a aderéncia formal dos planos estaduais as diretrizes,
parametros e requisitos metodologicos definidos pelo CNJ no dmbito do Plano Pena Justa,
conforme pareceres de admissibilidade produzidos pelo DMF/CNJ e validados no curso da
ADPF n. 347. Esses eixos permitem examinar, de forma empirica, o condicionamento
institucional da implementacao de politicas penais sob supervisao judicial estrutural.

O ICEI foi aplicado as 27 Unidades Federativas com base em fontes primarias oficiais,
isso ¢, quaisquer documentos encontrados nos sitios eletronicos dos orgdos e entidades
publica do estado. As assimetrias de padronizagdo, autoria e atualizacdo dessas fontes foram
tratadas como dado empirico central, € ndo como ruido metodologico.

A investigacdo ¢ guiada por quatro hipdteses complementares, voltadas a testar: a
suficiéncia do instrumento juridico frente as aptiddes institucionais existentes; a ldgica
gradualista da aderéncia formal dos planos estaduais; a correlagdo entre aptiddo estatistica e
qualidade técnica do planejamento; e a relagdo entre alta aptidao e avango consistente na

implementa¢do das metas. O cruzamento entre ICEIl e aderéncia formal permitiu a



classificagdo das Unidades Federativas em tipologias analiticas, utilizadas para interpretar
padroes de comportamento institucional e avaliar empiricamente as condi¢des de efetividade
do controle estrutural na execugao penal.

No Capitulo 1, intitulado "Sistema Prisional: Elementos Tedricos Iniciais para sua
Compreensdo", o trabalho fixa as categorias analiticas que sustentam a critica empirica
posterior. A discussdao parte do funcionalismo teleoldgico e da teoria unificadora preventiva
de Claus Roxin, analisando como as fung¢des da pena se distribuem ao longo do ciclo
punitivo: prevencdo geral na cominagdo e imposi¢do, e prevencdo especial positiva
(ressocializag¢do) na execugdo. Tomando como premissa que o sistema penal deve ser visto
como um "continuum institucional". O capitulo critica a aplicagdo incompleta dessa teoria no
Brasil, onde a ressocializacdo muitas vezes permanece no plano retérico devido ao ECI e a
falta de aptiddes institucionais.

O Capitulo 2, intitulado Processo Estrutural e Controle de Politicas Publicas, examina
a execucdo penal a partir de uma perspectiva juridico-institucional, compreendendo-a como
politica publica sujeita a falhas estruturais de coordenacdo, governanca e aptiddo estatal.
Inicialmente, o capitulo analisa a execugdo penal sob o prisma das politicas publicas e do
direito administrativo, enfatizando que as disfungdes do sistema prisional brasileiro ndo
decorrem, em regra, de auséncia normativa ou de escassez técnica isolada, mas de déficits
persistentes de coordenacdo entre atores institucionais que nao se subordinam
hierarquicamente. Nesse contexto, sdao discutidas as aptiddes estatais (administrativa,
técnico-analitica e politico-relacional) como condigdes indispensaveis para transformar
recursos ¢ decisdes formais em acdo governamental consistente. Em seguida, o capitulo
desenvolve o referencial do processo estrutural como técnica de controle judicial voltada a
reorganizacao institucional em cendrios de desconformidade sistémica, afastando o paradigma
da “sentenca-fim” e destacando a centralidade da execucao incremental, do monitoramento e
da informa¢do como condicdo de cumprimento. Também se examinam os limites e a
legitimidade desse modelo, com especial atencao ao risco de accountability simbolica, em que
a transparéncia se reduz a publicidade institucional, sem produzir responsabilizagao
substantiva nem corre¢do de rumos.

No item 2.1, o capitulo aplica esse arcabougo tedrico ao exame da ADPF 347 e do
Plano Nacional Pena Justa, reconstruindo o reconhecimento do Estado de Coisas
Inconstitucional no sistema prisional brasileiro como um caso paradigmatico de controle

judicial estrutural. Analisa-se o historico do julgamento, a consolidacdo de um regime de
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acompanhamento e a centralidade do Plano Pena Justa como instrumento de traducdo da
decisdo estrutural em politica ptblica, organizada em eixos de atuacdo e metas progressivas.
O item demonstra como o plano busca articular o diagndstico constitucional as rotinas
administrativas e aos mecanismos de governanca, evidenciando, a0 mesmo tempo, os desafios
empiricos de implementacdo decorrentes das assimetrias federativas de capacidade
estatistico-institucional e¢ da volatilidade do ecossistema informacional que sustenta o
monitoramento do cumprimento.

O Capitulo 3, intitulado “Percurso Metodoldgico” descreve de forma integrada o
desenho metodolégico da pesquisa e o desenvolvimento do instrumento empirico utilizado
para analise comparativa. O estudo adota abordagem qualitativa, com emprego do método de
estudo de caso unico embutido, tendo como unidade central a ADPF 347 e, como subunidades
analiticas, as 27 Unidades Federativas, consideradas a partir de suas respostas institucionais as
diretrizes nacionais fixadas no ambito do controle estrutural da execucdo penal. O capitulo
explicita as fontes primdrias mobilizadas (incluindo acdrdaos, relatérios oficiais, planos
estaduais e documentos administrativos) e apresenta as hipdteses que orientam a investigagao,
com énfase na relagdo entre a capacidade estatistico-institucional demonstrada pelos estados e
sua prontiddo para planejar, monitorar e publicizar a implementacdo das metas fixadas pelo
CNLU.

No mesmo capitulo, procede-se a construgio e a operacionalizagio do Indice de
Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI), concebido como ferramenta analitica destinada a
mensurar, de forma sintética e comparavel, a aptiddo demonstrativa das Unidades Federativas
no campo da execucdo penal. O indice € estruturado a partir de trés dimensdes operacionais:
(1) a presenca e a continuidade de marcos documentais relevantes; (ii) a disponibilidade e
consisténcia funcional de dados quantitativos e qualitativos; e (ii1) o registro e a divulgagao de
acOes publicas acompanhadas de métricas verificaveis. O capitulo detalha os critérios de
coleta, classificagdo e ponderagdo dessas dimensdes, bem como o método de calculo adotado,
assegurando rastreabilidade, replicabilidade e coeréncia interna ao instrumento. Com isso, 0
percurso metodologico e o ICEI sdo apresentados de forma articulada, permitindo que o
diagnostico empirico subsequente seja lido como teste operacional das hipdteses formuladas e
como avaliagdo concreta das condi¢des institucionais que condicionam a efetividade do
controle estrutural na execugao penal.

O Capitulo 4, intitulado "O Ecossistema Nacional de Dashboards Penitenciarios",

analisa as ferramentas de transparéncia existentes, como o Geopresidios, o SEEU, o BNMP
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3.0, a matriz interativa do Pena Justa e o SISDEPEN. O trabalho avalia as potencialidades e
limitacdes desses painéis, observando como a volatilidade tecnologica e a natureza
autodeclaratoria de alguns dados podem comprometer a integridade das séries historicas e a
fiscalizacdo efetiva.

Finalmente, o Capitulo 5, "Diagnostico Empirico", consolida os resultados da
pesquisa. Ele apresenta a andlise das Unidades Federativas conforme o ICEI, classifica os
estados em tipologias de aderéncia (plena ou parcial) aos planos estaduais do Pena Justa e
realiza o teste de quatro hipoteses que buscam correlacionar a capacidade
estatistica-institucional com a prontiddo de implementacdo dos planos Estaduais do Pena
Justa. O capitulo revela que a alta capacidade estatistica-institucional ndo garante, por si so, a
implementa¢do, evidenciando casos de resisténcia politica e a necessidade de intervengao

judicial corretiva para assegurar a conformidade constitucional.
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1 PRESSUPOSTOS DO SISTEMA PENAL E DO ENCARCERAMENTO

Este capitulo ndo tem por objetivo reconstruir debates dogmaticos em profundidade,
mas fixar um conjunto minimo de categorias analiticas aptas a sustentar, com coeréncia
interna, a critica empirica desenvolvida nos capitulos posteriores. Assim, as referéncias
tedricas aqui mobilizadas sdo utilizadas como instrumentos de leitura institucional do ciclo
punitivo (com foco na passagem entre fins normativos, decisdes sob risco e implementagao
administrativa) e ndo como espaco de tomada de posi¢do exaustiva em controvérsias classicas
do direito penal, da criminologia ou da teoria da pena.

A andlise critica do encarceramento no Brasil exige uma abordagem que supere
compartimentalizagdes tradicionais entre dogmatica penal, criminologia e politica criminal. A
fragmentacdo dessas esferas, embora metodologicamente util em determinados contextos,
mostra-se insuficiente para compreender a dinamica concreta do sistema penal
contemporaneo, especialmente quando o foco recai sobre a implementacdo das respostas
punitivas e seus efeitos estruturais. Nesse sentido, a ado¢do de uma perspectiva integradora
permite compreender o sistema penal como um fendmeno institucional complexo, cujas
racionalidades normativas, decisorias e administrativas se entrelacam ao longo de todo o ciclo
punitivo.

O funcionalismo teleologico, tal como desenvolvido na tradi¢do penal alemd e
incorporado criticamente ao debate brasileiro, parte da premissa de que o Direito Penal ndo
pode ser compreendido como um sistema autossuficiente de conceitos abstratos (ROXIN,
2002). Suas categorias fundamentais (tipicidade, ilicitude, culpabilidade e pena) adquirem
sentido apenas quando interpretadas a luz de finalidades de politica criminal, notadamente a
protecao de bens juridicos e a prevencdo de delitos, sempre sob os limites impostos pela
Constitui¢ao e pelos direitos fundamentais. Trata-se, portanto, de uma tentativa de “abrir” a
dogmatica penal para a racionalidade pratica, sem converté-la em instrumento acritico de
expansao punitiva.

Todavia, essa abertura teleologica revela uma limitacdo central quando permanece
circunscrita ao Direito Penal material. A finalidade preventiva da pena e a protecdo de bens
juridicos ndo se realizam no plano abstrato da norma incriminadora, mas apenas quando
atravessam as instancias institucionais responsaveis por transformar a ameacga penal em
resposta estatal concreta. Tradicionalmente, essa visdo limitada sobre o funcionalismo

teleologico impede que a teoria enfrente adequadamente questdes centrais da pratica penal,
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como o risco estrutural de erro, a seletividade institucional, a informalidade decisoria e a
degradagdo progressiva das garantias ao longo do ciclo punitivo.

Sem incorporar de modo robusto a dimensao processual e executoria, o funcionalismo
permanece incapaz de explicar por que sistemas formalmente orientados a prevencao e a
protecdo de bens juridicos produzem, reiteradamente, superencarceramento, violéncia
institucional e violagdo sistematica de direitos fundamentais. A critica aqui ndo ¢ a teleologia
em si, mas a sua aplicagdo incompleta, restrita ao plano normativo. E nesse ponto que a
analise nao pode se encerrar na teoria do delito ou da pena, sob pena de incorrer em um déficit
explicativo relevante: o sistema penal ndo opera apenas por meio de comandos normativos,
mas por meio de processos decisorios marcados por incerteza, risco de erro, assimetrias
informacionais e escolhas institucionais.

A teoria unificadora preventiva desenvolvida por Roxin, parte da premissa de que as
fungdes da pena ndo se exercem de forma homogénea em todos os momentos do sistema
penal, mas se distribuem funcionalmente ao longo de seu ciclo. Na cominagao legal, a pena
exerce predominantemente fun¢do de prevencao geral; na imposi¢do judicial, a prevencao
geral continua a ocupar posi¢do central, sendo ponderada com exigéncias de prevencao
especial; e, na execuc¢do da pena, assume relevo a prevengao especial positiva, compreendida
como esfor¢o de ressocializagdo e reintegragdo social do condenado. (ROXIN; GRECO,
2024)

No marco constitucional alemdo, essa concep¢dao encontra respaldo institucional
concreto. A execucgdo penal ¢ estruturada como politica publica estavel, dotada de aptidao
administrativa, recursos materiais, pessoal qualificado e mecanismos continuos de avaliagao,
0 que permite atribuir sentido normativo real a ideia de prevencdo especial positiva. Dessa
forma, a ressocializagdo ndo opera como mera proclamacdo retorica, mas como diretriz
efetivamente incorporada a gestdo penitenciaria.

A transposicdo desse modelo para o contexto brasileiro, contudo, exige cautela
analitica. Embora a Constituigdo da Republica e a Lei de Execu¢ao Penal também adotem a
ressocializacdo como finalidade declarada da pena, a realidade empirica do sistema prisional
revela limitagdes estruturais profundas que comprometem a realizagdo dessa fungdo. Em um
cenario marcado por superlotagdo cronica, precariedade institucional e reconhecimento
judicial de um ECI, a preveng¢do especial positiva tende a permanecer no plano normativo,

dissociada das condigdes materiais de sua implementacao.
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Nesse contexto, a teoria unificadora preventiva de Roxin, quando aplicada sem
mediagdes empiricas, arrisca operar como mecanismo de legitimagdo simbodlica da pena,
especialmente na fase de execucdo. A afirmag¢do da ressocializagdo como fungao
predominante pode coexistir com praticas administrativas incapazes de produzir qualquer
efeito integrador, deslocando a prevengdo especial do plano da realidade institucional para o
plano do discurso juridico.

A incorporagdo do Processo Penal como elemento central dessa arquitetura teorica &,
portanto, indispensdvel. O Direito Penal material e o direito da determinacdo da pena
permanecem, em larga medida, entidades ideais se ndo forem pensados conjuntamente com o
Processo Penal, que constitui o verdadeiro campo de aplicacdo do poder punitivo. Antes do
fato juridicamente afirmado, ha apenas suspeita; mesmo ao final de um processo regular, a
condenacdo nao se funda em certeza absoluta, mas na aceitag¢ao institucional de um risco de
erro legitimado por garantias procedimentais (WOLTER; FREUND, 2004). Diversos
institutos  tradicionalmente classificados como “meramente processuais” (como o0
sobrestamento por insignificancia, o arquivamento por razdes faticas ou juridicas, ou a propria
prescricdo) operam, na pratica, como formas de concretizagdo e limitagdo do Direito Penal
substantivo.

Como sustentam Wolter e Freund (2004), essa concep¢do de um sistema integral de
Direito Penal, no qual delito, pena e processo se condicionam reciprocamente, permite
compreender o Processo Penal ndo apenas como técnica de aplicagdo da lei penal, mas como
espaco privilegiado de realizacdo da politica criminal. Compreender que: o Processo Penal
pode e deve ser compreendido como instrumento de politica criminal constitucionalmente
orientada (FERNANDES, 2001, p. 53) oferece um marco normativo relevante para o
contexto brasileiro. Se as escolhas politico-criminais devem submeter-se a Constitui¢cao, ¢ no
processo (e ndo apenas na lei penal) que essas escolhas se materializam, se limitam e se
tornam passiveis de controle.

Nessa direcao, Fernandes (2001) sustenta que ndo € possivel conceber o processo
penal como mero instrumento técnico de aplicacao da lei, pois ele compde, com o direito
penal material, uma unidade funcional orientada por finalidades politico-criminais. A

integracdo teleoldgica entre pena e processo significa que as opg¢des de politica criminal

2 A referéncia a Fernandes (2001) insere-se na tradigdo tedrica que reconhece o Processo Penal como instituto
dotado de fung@o garantistica propria, sem prejuizo de sua inser¢do no ambito mais amplo da politica criminal. O
autor sustenta que a estruturagdo do processo ndo pode ser neutra em relagdo as opgdes politico-criminais do
sistema juridico-penal, devendo considerar, de forma constitucionalmente delimitada, tanto a eficiéncia quanto a
funcionalidade do sistema, sem afastar sua teleologia garantidora.
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(ressocializagdo, prevencdo ou protecdo de bens juridicos essenciais) possuem
necessariamente dimensdo processual, de modo que o processo se torna instrumento
privilegiado dessa politica e ndo simples arena neutra de verificagdo do fato (FERNANDES,
2001, p. 73-77)

Assim, o processo penal ¢ o mecanismo por meio do qual se organizam, se limitam e
se concretizam as escolhas de politica criminal do Estado. Em termos estruturais, ¢ no
processo que se definem: (i) as condicdes de intervengdo estatal na esfera individual; (i) a
intensidade dessa intervencdo; (iii) as garantias que a conformam; e (iv) os objetivos
politico-criminais que a legitimam, tais como a prote¢do de bens juridicos essenciais, a
prevencao geral ou especial e a ressocializagdo. Desse modo, o processo penal ndo pode ser
compreendido como instrumento neutro ou meramente declaratdrio, mas como o locus
institucional em que a politica criminal se materializa de forma juridicamente controlavel e
constitucionalmente orientada.

A partir desse encadeamento, possibilita-se avangar para a ultima etapa do ciclo
punitivo: a execugdo penal. E na execucdo que a san¢do deixa definitivamente o plano
decisorio e passa a operar como pratica administrativa continua, envolvendo gestao de
recursos, organizagao institucional, producdo de informacdes, tomada de decisdes cotidianas e
enfrentamento permanente de riscos. Nesse estagio, a distancia entre finalidades normativas
proclamadas e aptiddes institucionais efetivas torna-se particularmente visivel. A pena,
enquanto promessa de prevengao e protecao de bens juridicos, passa a depender de arranjos
administrativos, mecanismos de governanga, fluxos informacionais e instrumentos de controle
externo que escapam tanto a dogmadtica penal classica quanto as formulagdes processuais
tradicionais”.

Garland (1995) propde que a punicao seja analisada em duas dimensdes simultaneas:
(1) como forma simbolica e normativa, inscrita no plano dogmatico-decisorio; e (ii) como
pratica institucional organizada, situada no plano administrativo-operacional. A partir dessa

dupla chave de andlise, o autor demonstra que o castigo, nas sociedades contemporaneas,

> Aqui, ndo se ignora a critica da criminologia a respeito do uso politico de dados e metas na Politica Criminal.
Mauricio Stegemann Dieter (2013) sustenta que ha uma ascens@o de uma “tendéncia gerencialista” na politica
criminal contemporanea, marcada pela importagdo de técnicas atuariais (estatisticas de risco) e indicadores de
performance tipicos da gestdo empresarial, essa logica actuarial transforma a justica criminal em um processo
automatizado, focado em identificar “grupos de risco” e otimizar a repressdo com base em prognosticos
estatisticos, diluindo a autonomia do juiz e os limites éticos em nome da eficiéncia operacional (DIETER, 2013).
O que ndo é o caso desta linha, ja que os fins estdo voltados, ndo, a uma repressdo preventiva, mas sim a
qualidade da execugdo penal na totalidade, em uma expectativa de conformidade constitucional.
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constitui uma instituicdo social complexa, que mobiliza organizacdes estatais, saberes
especializados e rotinas administrativas.

A partir dessa premissa, pode-se compreender que a fase de execugdo penal
corresponde justamente a essa segunda dimensdo. Nesse estdgio, a pena deixa de ser um ato
decisério e passa a operar como pratica continua e rotinizada de administragdo publica,
envolvendo burocracias penitenciarias, rotinas de classificacdo e gestdo interna, produgao
sistematica de informagdes, protocolos de avaliagdo de risco, mecanismos de
responsabilizagdo e alocagdo permanente de recursos.

Essa perspectiva integrada permite, ainda, responder de forma consistente a critica
segundo a qual discussdes sobre teoria da pena ou do delito seriam irrelevantes para pesquisas
empiricas voltadas a governanca e a implementagdo na execu¢do penal. Ao contrario, ¢
precisamente a partir da compreensdo do sistema penal como um continuum institucional
(FEELEY; SIMON, 1992, p. 449-474) (que se inicia na formulacdo normativa, atravessa o
processo sob risco de erro e se concretiza na execugdo administrativa da sangdo) que se torna
possivel avaliar a coeréncia entre fins declarados, meios empregados e resultados observaveis.
Sem essa ponte teorica, a analise empirica da execugdo penal arrisca ser reduzida a um
inventario de disfun¢des administrativas, desconectado das racionalidades politico-criminais
que lhe dao origem.

E nesse quadro que se insere a investigagio empirica desenvolvida nesta dissertagio.
Ao deslocar o foco para a capacidade estatistico-institucional das Unidades Federativas, o
trabalho ndo se afasta do debate penal classico, mas o prolonga no plano da implementagao
concreta, examinando se o Estado dispde das condi¢des minimas para transformar finalidades
preventivas e garantias constitucionais em praticas administraveis, monitoraveis e
controlaveis. A andlise da execucdo penal, assim compreendida, ndo representa um campo
periférico do sistema penal, mas o seu ponto de maior densidade institucional e de maior
tensdo entre normatividade e realidade.

A compreensao do sistema penal como um conjunto integrado (que articula dogmatica
penal, processo penal e execugao da pena) conduz, de modo inevitavel, ao reconhecimento da
execugdo penal como espaco privilegiado de verificagio empirica da politica criminal. E
nesse estagio final do ciclo punitivo que as finalidades normativas proclamadas pelo
legislador e pela dogmatica penal sdo confrontadas com as condigdes institucionais concretas
de sua implementagdo, revelando a distancia (ou a coeréncia) entre discurso juridico e pratica

estatal.
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Enquanto a dogmatica penal opera predominantemente no plano da abstracdo
normativa e o processo penal se desenvolve sob a légica da decisdo individual, marcada pelo
risco de erro e pelas garantias procedimentais, a execucdo penal se caracteriza pela
administracdo continua da sancdo, pela gestdo cotidiana de recursos, pela organizacdo
institucional e pela producao sistemdtica de decisdes e informagdes.

Nesse contexto, a pena deixa de ser um enunciado juridico e passa a se materializar
como pratica administrativa prolongada, sujeita a constrangimentos orcamentarios, disputas
interinstitucionais, rotinas burocraticas e mecanismos de controle externo. Por essa razdo, a
execucao penal constitui o ponto em que se tornam empiricamente observaveis as opgdes de
politica criminal adotadas pelo Estado, permitindo avaliar se a prote¢do de bens juridicos, a
prevengdo e a ressocializacao permanecem como finalidades efetivamente perseguidas ou se
se convertem em retdrica legitimadora de um modelo orientado a gestdo do risco, a contencao
de crises e a administrac¢ao da visibilidade institucional.

A andlise da execucdo penal, portanto, ndo representa um campo periférico do Direito
Penal, mas o espaco em que se verifica, com maior nitidez, a aptiddo do Estado de
transformar decisdes normativas em praticas constitucionalmente adequadas. Isso se torna
importante, pois vai de encontro a uma das principais fragilidade do funcionalismo
teleologico, que reside no fato de que ele pressupde a possibilidade institucional de realiza¢ao
das finalidades que proclama, sem necessariamente problematizar a aptiddo concreta do
Estado de implementa-las.

A protecdo de bens juridicos e a prevencdo de delitos sdo tratadas como objetivos
normativamente orientadores, mas raramente se indaga se o aparato estatal dispde de
condi¢des administrativas, informacionais e organizacionais para transformar tais finalidades
em praticas efetivas.

Outra falha relevante € o risco de que as finalidades preventivas assumam um carater
retorico, funcionando mais como discurso legitimador do poder punitivo do que como
critérios efetivos de avaliagdo de resultados. Na pratica institucional, a invocagdo de objetivos
como prevencao geral, prote¢do de bens juridicos ou ressocializagdo pode coexistir com
politicas penais incapazes de demonstrar impactos concretos, avaliagdes de efetividade ou

mecanismos de corre¢ao de rumos.
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Nesse contexto, o funcionalismo teleoldégico pode ser absorvido por praticas de
accountability simbdlica®, nas quais o Estado demonstra conformidade discursiva com fins
constitucionalmente legitimos, sem produzir evidéncias empiricas de que esses fins estejam
sendo perseguidos ou alcancados. A teoria, entdo, deixa de operar como pardmetro critico e
passa a integrar o repertorio justificatério da governancga reativa, desvirtuando por completo
os fins’.

Na auséncia dessa problematizacdo, o funcionalismo tende a operar como teoria de
legitimagdo ex ante, apta a justificar a cominagdo e a imposi¢do da pena, mas pouco sensivel
as disfungdes estruturais que emergem na fase de execugdo. O resultado ¢ uma dissociacao
entre fins proclamados e meios disponiveis, que s6 se torna visivel quando se desloca a
anélise para o plano empirico da governanga penitenciaria. E precisamente essa dissonancia
entre finalidade proclamada e aptidao estatal de implementa¢cdo que demanda uma abordagem
integrada entre dogmatica penal, processo penal e execucdo da pena. A fim de evitar
interpretagdes equivocadas, € relevante destacar que o funcionalismo teleolégico ndo deixa de
ser valido porque o Estado € incapaz; ele deixa de ser suficiente como teoria de legitimacao se
nao for acompanhado de uma analise institucional e empirica da aptidao de implementagao.

Na dimensdo do encarceramento no Brasil, o sistema prisional atravessa, ha décadas,
um quadro estrutural de precariedade persistente’, marcado por superlotagdo cronica,
degradacao das condi¢des materiais de custddia, violagdes reiteradas de direitos fundamentais
e inaptidao estatal de garantir padroes minimos de legalidade e humanidade na execugao da
pena. Longe de se tratar de um problema episddico ou conjuntural, essa realidade revela um
modo de funcionamento institucional que normaliza a exce¢do, administra a crise como rotina

e posterga indefinidamente solucdes estruturais. O reconhecimento judicial do ECI nas

* A nocdo de accountability simbélica ¢ utilizada aqui para indicar situagdes em que a publicidade institucional
cumpre func¢do predominantemente legitimadora, com énfase na visibilidade de atos e narrativas de atuagdo, sem
correspondéncia equivalente em responsividade substantiva, avaliagdo de resultados ou capacidade de
aprendizado institucional, na linha critica desenvolvida por Filgueiras (2011) acerca da politica da publicidade e
seus limites para a responsabilizacdo efetiva.

> A observagio dialoga com a tradigdo criminoldgica critica que enfatiza a necessidade de avaliagdo empirica do
funcionamento real do sistema penal. Nesse sentido, Batista (2001) sustenta que a analise das institui¢cdes penais
deve considerar o desempenho pratico que assumem no interior do sistema de controle social, confrontando sua
fungdo declarada com sua atuacgdo efetiva e com a articulagdo estrutural que mantém com outros mecanismos
formais de controle.

¢ A caracterizagdo da precariedade estrutural do sistema prisional brasileiro encontra respaldo empirico em
sucessivas Comissdes Parlamentares de Inquérito instauradas pelo Congresso Nacional ao longo de diferentes
periodos historicos. As CPIs do Sistema Penitenciario (1976), do Sistema Carcerario (1993), do Sistema
Carcerario Brasileiro (2009) e do Sistema Prisional (2015) identificaram, de forma reiterada, padrdes persistentes
de superlotacao, insalubridade, violéncia institucional, déficit de politicas de ressocializacao e falhas cronicas de
gestao, evidenciando a continuidade do problema e a auséncia de respostas estruturais duradouras por parte do
Estado.
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prisdes brasileiras apenas explicitou, em sede jurisdicional, um diagnostico que ja se
encontrava amplamente documentado por organismos nacionais ¢ internacionais de
monitoramento.

Nesse contexto, a produgdo e a circulagao de informagdes sobre o sistema prisional
assumem papel central. Todavia, o que se observa ndo ¢ a consolidagdo de uma cultura
administrativa orientada a transparéncia substantiva, mas a coexisténcia paradoxal entre
abundancia aparente de dados e fragilidade efetiva de conhecimento. A multiplicacdo de
painéis, relatorios e bases nacionais convive com lacunas historicas, descontinuidades
estatisticas, inconsisténcias metodoldgicas e praticas recorrentes de subnotificagdo ou
agregacao excessiva de informagdes, que dificultam a compreensdo precisa da realidade
carceraria. Em diversos entes federativos, a auséncia de séries historicas proprias, a
dependéncia quase integral de sistemas federais e a publicizagdo seletiva de dados produzem
uma narrativa oficial que, por vezes, suaviza ou obscurece problemas estruturais, funcionando
mais como instrumento de gestdo da imagem institucional do que como base para intervengao
qualificada.

A precariedade informacional ndo decorre apenas de limitagdes técnicas ou de
escassez de recursos, mas também de um descompromisso institucional mais profundo com a
governanga da politica penal. A producao de dados tende a ser reativa, acionada por crises,
inspegdes ou exigéncias externas, e ndo resultado de rotinas administrativas estaveis de
diagnostico, monitoramento e avaliagdo. Esse cenario favorece praticas de mascaramento
indireto da realidade prisional, seja pela omissdo de indicadores sensiveis, seja pela
fragmentacdo de informagdes entre multiplos o6rgdos, diluindo responsabilidades e
dificultando o controle externo efetivo. A consequéncia ¢ a consolidagdo de um ambiente
decisorio no qual politicas publicas sao formuladas e executadas com base em conhecimento
parcial, desatualizado ou politicamente filtrado.

E nesse cenario de precariedade material, opacidade informacional e governanca
reativa que se insere a discussdo teodrica sobre o sistema penal e suas finalidades. Qualquer
reflexdo consistente sobre dogmatica penal, criminologia e politica criminal (especialmente
aquelas orientadas por finalidades preventivas) ndo pode prescindir da analise das condig¢des
institucionais concretas em que a pena ¢ aplicada e executada. A execucao penal, longe de
constituir etapa meramente administrativa ou residual, revela-se como espago privilegiado de
verificacdo empirica das promessas normativas do direito penal, expondo, com nitidez, as

tensOes entre discursos de legitimagao e praticas efetivas do Estado.
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Esse diagnostico foi formalmente reconhecido pelo STF no julgamento da ADPF 347,
ao declarar a existéncia de um ECI no sistema prisional brasileiro. O Tribunal afirmou que a
situagdo decorre de omissOes estatais estruturais, atribuiveis a multiplos 6rgdos e niveis
federativos, e caracterizadas por violacdes generalizadas, sistemdticas e continuas de direitos
fundamentais das pessoas privadas de liberdade. Destacou-se, ainda, que o enfrentamento do
problema exige respostas institucionais coordenadas, planejamento estrutural e mecanismos
permanentes de monitoramento e controle, sendo insuficientes medidas pontuais ou
meramente repressivas.

Do ponto de vista funcionalista, o diagndstico do STF na ADPF 347 equivale a dizer
que o sistema penal brasileiro fracassou em sua finalidade teleoldgica. Em termos funcionais,
pode-se dizer que o plano Pena Justa, o qual sera melhor trabalhado mais adiante, busca tornar
realidade pratica o que a teoria do funcionalismo teleologico idealiza ao integrar a politica
criminal na dogmadtica penal, o que indiretamente se traslada para o proprio sistema prisional:
um sistema prisional que contribua efetivamente para a seguranga de todos, por meio do
respeito aos direitos fundamentais de cada pessoa presa, da eficiéncia na gestao de recursos e
da promogao da reintegracdao social. Trata-se de uma convergéncia, entre teoria e pratica no
campo da execug¢do penal.

O reconhecimento interno da inconstitucionalidade do sistema prisional dialoga com
um histdrico consistente de responsabilizagdo internacional do Estado brasileiro. No ambito
do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, o Brasil foi reiteradamente condenado ou
submetido a medidas internacionais em razdo de condi¢des carcerarias degradantes,
superlotagdo extrema, violéncia institucional, mortes evitaveis e falhas graves de gestdo
penitenciaria’. Nessas decisdes, os Orgdos internacionais ressaltaram que a precariedade
prisional brasileira nao decorre de escassez ocasional de recursos, mas de deficiéncias

estruturais de governanca, planejamento e controle estatal.

7 A responsabilizagdo internacional do Brasil no campo penitenciario foi reiteradamente afirmada em medidas
provisorias adotadas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, notadamente nos casos relativos ao
Instituto Penal Placido de S& Carvalho, ao Complexo Penitenciario do Curado e ao Presidio Urso Branco. Nessas
decisdes, a Corte reconheceu a persisténcia de situagdes de risco estrutural a vida e a integridade das pessoas
privadas de liberdade, associando-as a padrdes cronicos de superlotagdo, auséncia de controle estatal efetivo,
falhas de gestdo penitenciaria ¢ insuficiéncia de politicas ptblicas adequadas, com sucessivas reiteragdes de
obrigacdes de natureza estrutural impostas ao Estado brasileiro ao longo de distintos periodos.

Cf. CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Assunto do Instituto Penal Placido de Sa
Carvalho vs. Brasil. Medidas provisorias. Resolugdes de 13 fev. 2017, 31 ago. 2017, 14 mar. 2018 ¢ 22 nov.
2018. San José, Costa Rica.; CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Assunto do Complexo
Penitenciario do Curado vs. Brasil. Medidas provisorias. Resolugdes de 22 maio 2014, 7 out. 2015, 18 nov. 2015,
23 nov. 2016, 15 nov. 2017 e posteriores. San Jos¢, Costa Rica.; CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS. Assunto do Presidio Urso Branco vs. Brasil. Medidas provisorias. Resoluc¢des de 18 jun. 2002 a 25
ago. 2011. San José, Costa Rica.
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Esse duplo reconhecimento (constitucional e internacional) evidencia que a execugao
penal constitui espaco privilegiado de verificagdo empirica das promessas normativas do
sistema penal. A persisténcia de violagdes estruturais, apesar de diagndsticos reiterados,
revela o descompasso entre discursos de legitimacdo do direito penal e as condigdes
institucionais concretas de sua implementagao, tornando a execugdo penal um ponto central
para a analise critica das finalidades preventivas atribuidas a pena no Estado brasileiro.

A partir desse diagnostico, a execucdo penal deixa de ser compreendida como etapa
meramente administrativa ou residual do sistema penal e passa a assumir centralidade como
campo de incidéncia direta das politicas publicas penais. E nesse espago que se manifestam,
de forma mais aguda, tanto as escolhas estatais quanto suas omissdes estruturais, revelando a
necessidade de mecanismos institucionais capazes de induzir coordenagao, planejamento e
correcdo de rumos. Nesse contexto, o controle judicial (especialmente em sua dimensdo
estrutural) emerge como instrumento de enfrentamento de falhas sistémicas persistentes,
tensionando a atuacdo dos demais Poderes e reposicionando o Judiciario como agente de
governanga das politicas penais, sem as substituir, mas condicionando sua conformagao a

parametros constitucionais minimos.
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2 PROCESSO ESTRUTURAL E CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

A execugdo penal deve ser compreendida como politica publica, isto €, como arranjo
estatal de implementagdo continua, dependente de planejamento, financiamento, gestao e
producao de informagdes. Quando as aptiddes institucionais falham de modo persistente,
produzindo um estado de desconformidade estrutural, o controle jurisdicional deixa de operar
apenas por corre¢des pontuais e passa a assumir feicao estrutural. Nesse quadro, o processo
estrutural configura-se como técnica de transicdo institucional, com execucdo central,
incremental e monitordvel, orientada a substituicdo progressiva de um estado de
funcionamento inconstitucional por um patamar verificavel de conformidade.

Nesse sentido, o ponto de partida consiste em situar a execu¢do penal, em termos
técnicos, no campo das politicas publicas: ela ndo se resume a aplicacao pontual de normas,
mas envolve programas de a¢do governamental estruturados por competéncias, instrumentos,
rotinas administrativas, fluxos de informag¢do, orcamento, contratagdes, gestdo de pessoas e
mecanismos permanentes de coordenacdo federativa e interinstitucional. Nessa chave,
“politica publica” ndo funciona como rbétulo genérico, mas designa um arranjo
juridico-institucional que organiza meios, responsabilidades e formas de controle sobre uma
intervencdo estatal, permitindo identificar, com maior precisdo, os pontos de falha de aptidao
e os requisitos de exequibilidade das medidas orientadas a conformacdo constitucional do
sistema (BUCCI, 2006).

Essa compreensao ¢ reforgada quando se desloca o foco do “contetido” da intervengao
para os instrumentos que a tornam possivel. A literatura de agdo publica enfatiza que
instrumentos ndo sdo neutros: sdo “dispositivos” técnico-politicos que estabilizam formas de
governar e, por isso, moldam o que o Estado consegue enxergar, registrar, priorizar e executar
(LASCOUMES; LE GALES, 2007). No campo das unidades penais, isso inclui desde
sistemas de informagdo e rotinas de inspec¢do até modelos de repasse federativo, padroes de
relatorios e matrizes de metas.

A partir dai, a discussdao sobre aptidoes estatais torna-se central. Aptiddes nao
significam apenas ‘“‘ter recursos”, mas conseguir transformar recursos em a¢ao governamental
consistente, com coordenagdo, estabilidade e aprendizado institucional. Pires e Gomide
(2018) propdem olhar aptiddes como combinagdo de dimensdes administrativas,
técnico-analiticas e politico-relacionais. O que, no sistema prisional, aparece de forma aguda:
(a) aptidao administrativa para manter rotinas, contratos ¢ provisao material minimos; (b)

aptiddo técnico-analitica para produzir dados consistentes e diagnosticos utilizaveis; (c)
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aptiddo politico-relacional para coordenar atores que ndo se subordinam linearmente
(Executivo, Judiciario, MP, Defensoria, conselhos, municipios, Unido).

Quando essas aptidoes sdo insuficientes, tende a emergir uma governanga reativa: o
sistema opera por resposta a crises, inspecdes, exigéncias episddicas de financiamento ou
cobrancas  externas, em vez de  funcionar por ciclos estaveis de
diagnostico-planejamento-implementacdo-monitoramento. A literatura de politicas publicas
fornece um vocabuldrio util para essa distingdo ao tratar a politica como processo (ciclo,
implementagao, avaliagdao) e nao apenas como decisao formal; nesse quadro, oscilagdes entre
abordagens “fop-down” e “bottom-up” ajudam a explicar por que metas e normas ndo se
convertem automaticamente em rotinas efetivas no nivel das unidades prisionais (SECCHI,
2014).

Nesse quadro de analise das aptidoes, impde-se a problematizagdo de um limite que
transcende a técnica e a politica: a exaustdo material do modelo de encarceramento brasileiro.
Como se observara no diagnostico das Unidades Federativas, a eficacia das politicas penais é
condicionada por uma rigidez orgamentaria em que a expansao do sistema prisional concorre
diretamente com dareas de financiamento constitucionalmente protegido, como saude e
educagdo®. Esse dado material é decisivo porque, quando violagdes persistem e a politica
opera sob déficits cronicos de aptidao, o conflito tende a se deslocar do plano do ilicito
isolado para o plano da desconformidade estrutural, abrindo espaco para respostas
jurisdicionais voltadas a reorganizagao institucional.

Nessa tradi¢do, a intervengdo judicial assume carater estruturante ao reconhecer que
determinadas violagdes decorrem do funcionamento ordindrio de politicas publicas e de
déficits institucionais persistentes, exigindo solugdes graduais, supervisionadas e orientadas a
reorganizacao de aptiddes estatais, sem qualquer pretensdo de exaurimento imediato do
conflito. O controle jurisdicional deixa de operar como resposta episodica a ilicitos
individualizados e passa a incidir sobre dinamicas institucionais que reproduzem, de forma
continua, situagdes de desconformidade constitucional.

Para fins de precisdo conceitual, distinguem-se quatro niveis analiticos

complementares: (a) litigio estrutural, como tipo de conflito caracterizado por complexidade,

% O dilema institucional aqui posto ¢ a dissocia¢do entre o ritmo da produgdo deciséria do sistema de justica e a
aptidao real do Estado de financiar e gerir o aprisionamento. Portanto, a adogdo de limites a ocupagdo prisional
projeta-se, neste estudo, ndo apenas como uma meta ambiciosa do Plano Nacional, mas como uma consequéncia
objetiva da inaptiddo estatal de sustentar o modelo atual frente aos limites fiscais e a exaustdo das estruturas
existentes. Sem essa compreensdo da base material, o controle estrutural arrisca permanecer no campo da
conformidade formal, sem tragdo na realidade or¢gamentaria dos entes subnacionais.
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policentrismo e efeitos massivos; (b) processo estrutural, como arranjo procedimental
adequado a transformacao institucional progressiva; (¢) decisdo estruturante, como forma de
provimento que organiza obrigacdes em fases, metas e mecanismos de revisao; e (d) execugao
estrutural, como zona decisiva do cumprimento, em que se testam viabilidade, coordenagao ¢
aptiddo estatal.

Os processos estruturais emergem justamente quando o conflito submetido ao
Judiciario nao se esgota na verificacdo de uma violagdo isolada, mas revela um estado
persistente de desconformidade, resultante de multiplas causas, responsabilidades distribuidas
e efeitos de alcance coletivo, cuja superagdo demanda remédios continuos, graduais e
passiveis de monitoramento (VITORELLI, 2020). A densidade desse modelo decorre, de um
lado, da crise do paradigma adjudicatério cldssico, concebido para a solugdo de conflitos
bilaterais, causalmente lineares e suscetiveis de resposta jurisdicional exauriente; de outro, da
necessidade de adaptar o processo civil a complexidade contemporanea, deslocando o foco da
decisdo final para a aptiddo de transformacao institucional.

Nesse quadro, o objeto do controle jurisdicional ndo se restringe a repressao de uma
ilicitude pontual, mas recai sobre a transformagao de condigdes institucionais que reproduzem
violagdes de direitos de forma continua e sist€émica, substituindo-se um estado de
funcionamento inconstitucional por um estado de conformidade constitucionalmente
adequado, aferivel por resultados concretos e ndo por declaragdes meramente formais
(VITORELLLI, 2022).

Essa transi¢do institucional demanda medidas progressivas, graduais e revisaveis,
precisamente porque a realidade a ser transformada ¢ policéntrica, complexa e resistente a
solucdes unitarias. Nessa perspectiva, o nicleo do problema estrutural reside na alteracdo de
padrdes institucionais, € ndo na tutela episddica de posi¢des juridicas isoladas (VITORELLI,
2018). E por isso que o processo estrutural se afasta do paradigma “sentenca-fim” e se
aproxima de uma logica de planos, metas, etapas sucessivas e acompanhamento permanente
(DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2017, DIDIER JR.; ZANETI JR., 2020). O
provimento jurisdicional nao busca a ilusdao de completude imediata, mas a construcao de
trajetorias verificaveis de conformagdo, aptas a acumular resultados, reduzir incertezas e
estabilizar rotinas administrativas compativeis com parametros constitucionais.

Nesse desenho, a efetividade do processo estrutural depende da adogdo de remédios
estruturais adequados, entendidos como provimentos voltados ndo a um ato isolado, mas a

reorganizacdo progressiva das condig¢des institucionais que sustentam a desconformidade.
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Para fins analiticos, € possivel identificar a luz de uma descrigdo dispersa de técnicas tipicas
de condugdo e implementagdo: planos/transformacao estrutural, tutelas provisorias estruturais,
retencdo de jurisdicdo, acesso a informacdo, participagdao/consensualidade, cooperagao e
comités/salas de situacao, entre outras, especialmente em Vitorelli e na tradi¢ao de Didier Jr. e
Zaneti Jr. sobre decisdes e implementacdo em litigios complexos.

Desse modo, tem-se ao menos, cinco classes recorrentes de técnicas de cumprimento,
aplicaveis de forma apartada ou conjugada. Ha provimentos de organizagdo, que estruturam o
percurso de implementagdo por meio de planos, cronogramas, metas intermedidrias e
definicao de responsabilidades.

Ha provimentos de aptiddo, voltados a recomposicdo ou criagdo de condigdes
materiais € organizacionais minimas, como adequacdes de estrutura, realocagao de pessoal,
redefini¢ao de fluxos operacionais ¢ padronizacao de rotinas, sem as quais o comando
jurisdicional ndo se converte em pratica administrativa sustentavel.

Ha, ainda, provimentos informacionais, que impdem deveres de producdo de dados,
relatorios, auditorias e instrumentos de verificagdo, com o objetivo de reduzir assimetrias
informacionais e tornar monitoravel o cumprimento.

Soma-se a isso a categoria de provimentos de coordenagdo, que cria ou estabiliza
instancias de articulacdo interinstitucional (comités, mesas técnicas, camaras de
monitoramento), indispensaveis quando a solugdo depende de multiplos o6rgdos nao
subordinados entre si.

Por fim, em contextos de degradacdo aguda e risco de danos irreversiveis, existem
provimentos de contengdo de risco, com medidas emergenciais destinadas a interromper ou
mitigar imediatamente praticas incompativeis com minimos constitucionais, enquanto se
estrutura a solugdo de médio e longo prazo.

Essa tipologia ndo busca exaurir as possibilidades decisorias, mas explicitar que, no
processo estrutural, a jurisdicdo opera por um conjunto de técnicas orientadas a execugao
incremental e verificavel, aptas a incidir diretamente sobre déficits de gestdo, informacgao e
coordenagao que, no campo da execugdo penal, condicionam a persisténcia das violagoes.

Nessa logica, o processo estrutural pode ser descrito por uma arquitetura minima de
funcionamento, que torna inteligivel sua dindmica e permite avaliar sua efetividade. Em
termos tipicos, a tramitacdo se organiza em fases encadeadas:

(a) reconhecimento do quadro estrutural, com delimitagdo do problema como

desconformidade persistente e defini¢do do perimetro institucional afetado;
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(b) diagnostico e baseline, com fixagdo de um ponto de partida verificavel, apoiado em
dados e evidéncias minimas;

(c) defini¢do do estado-alvo de conformidade, explicitando parametros normativos e
resultados esperados;

(d) estruturacdo de um plano com deveres distribuidos, cronograma, responsabilidades
¢ instrumentos de execugao;

(e) monitoramento por métricas, com indicadores, relatorios e rotinas de verificagao
aptas a permitir corregao de rota; e

(f) critérios objetivos de encerramento ou descompressdo do controle, pelos quais o
acompanhamento judicial se reduz ou se encerra quando evidenciado o atingimento
sustentavel de metas, a estabilizacdo de aptiddes e a internalizacdo de rotinas institucionais
compativeis com o estado-alvo.

Essa sequéncia ndo representa formalismo adicional, mas condi¢do de exequibilidade:
sem baseline, metas e critérios de saida, o processo tende a oscilar entre ordens genéricas e
acompanhamento indefinido, com risco de conformidade apenas documental.

A consequéncia metodologica ¢ inequivoca: nos processos estruturais, o Judiciario
atua menos como intérprete de uma solu¢do acabada e mais como condutor de um
procedimento institucionalmente orientado, destinado a produzir informagdo, coordenar
multiplos atores e viabilizar o cumprimento progressivo das determinacdes judiciais. Nesse
desenho, a execucao estrutural assume papel central: o cumprimento nao constitui apéndice
do processo, mas seu nucleo decisivo, no qual se definem ritmos, prioridades,
responsabilidades e mecanismos de acompanhamento, compatibilizando exigéncias
constitucionais com limitagdes institucionais e necessidade de transformacao progressiva das
estruturas estatais (VITORELLI, 2022).

No contexto de politicas publicas penais, os didlogos institucionais ndo significam
consenso, mas a constru¢ao de mecanismos de coordenacdo sob conflitos de competéncia,
incentivos e aptiddes desiguais. Trata-se de um arranjo de governanga que preserva a
separacao funcional de poderes, mas exige canais estaveis de comunicagdo, pactuacao de
metas e responsabiliza¢do incremental, sob pena de o controle estrutural degenerar em ciclos
de promessas, relatérios € cumprimento meramente formal.

A legitimacao desse modelo exige, entdo, delimitar seus limites institucionais. A teoria

dos sistemas autopoiéticos de Niklas Luhmann fornece uma chave analitica para compreender
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o controle estrutural como resposta juridicamente mediada a pressdes externas, sem conversao
do Judiciario em instancia substitutiva da politica.

O direito, enquanto sistema social diferenciado, opera por comunicagdes codificadas
segundo o binomio licito/ilicito; ¢ operacionalmente fechado, pois decide a partir de seus
proprios critérios normativos, e cognitivamente aberto, na medida em que percebe estimulos
provenientes do ambiente social. Demandas politicas e sociais ingressam no sistema juridico
na forma de “irritacdes”, que ndo determinam diretamente o conteido da decisdo, mas
provocam o direito a processa-las segundo sua propria racionalidade normativa (LUHMANN,
2016; LUHMANN, 2017).

Nessa moldura, o controle judicial estrutural ndo se confunde com a escolha de
politicas publicas “como se gestor fosse”. Seu nucleo consiste em fixar minimos
constitucionais exigiveis, impor deveres de racionalidade, transparéncia e justificabilidade na
formulagcdo e na execu¢do das medidas estatais, e organizar um regime de cumprimento
passivel de verificagdo. A intensidade e o ritmo das ordens judiciais devem ser calibrados
conforme a aptidao institucional demonstrada e o desempenho observado ao longo da
implementagdao, com revisdes proporcionais destinadas a corrigir insuficiéncias, remover
entraves e ajustar metas, sem substituir a discricionariedade administrativa legitima nem
dissolver a diferenciacdo funcional entre direito e politica.

Aplicado ao processo estrutural, esse referencial permite afirmar que a jurisdicdo nao
se confunde com a fungdo de governar politicas publicas: reconstroi juridicamente a
desconformidade estrutural como violagdo de deveres constitucionais e legais, conformando
procedimento orientado a producdo de respostas exequiveis, controlaveis e institucionalmente
estaveis, preservada a diferenciagdo funcional entre direito e politica.

Essa arquitetura decisoria altera a forma classica de entender a separacao de poderes.
Em vez de “substituir” o Executivo, o Judicidrio tende a atuar como indutor e garantidor de
um processo de reorganizagdo institucional, desde que preserve limites constitucionais € nao
transforme planejamento em voluntarismo judicial. Conrado Hiibner Mendes (2011) discute a
necessidade de tratar a separacao de poderes como arranjo funcional, em que o ponto nado ¢
bloquear interagdes, mas justificar institucionalmente quando e como cada poder deve
responder diante de violagdes persistentes. A transicdo de um modelo rigido para um arranjo
funcional encontra eco no debate sobre o neoconstitucionalismo no Brasil, na medida em que
o fortalecimento da jurisdicdo constitucional amplia possibilidades de concretizacdo de

direitos, mas também eleva o risco de voluntarismo judicial e de decisdes que, ao ignorarem
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aptidoes administrativas e or¢camentarias, aprofundem a crise de legitimidade (SARMENTO,
2009), nao como fundamento do controle estrutural, mas como alerta para seus riscos. Ao
mesmo tempo, criticas como as de Gargarella (2013) alertam para tensdes entre desenho
institucional e efetividade de direitos sociais: sem reformas nas engrenagens decisOrias e
administrativas, a judicializagdo pode gerar solugdes formais com baixa tragdo pratica’.

Esse alerta é particularmente relevante para o objeto desta dissertagdo. Se a
reorganizacao estrutural ndo for acompanhada de rotinas estaveis de produgao de informagao,
monitoramento e prestacdo de contas com métricas verificaveis, ha risco de que o controle
judicial produza conformidade formal monitorada por documentos, mas com baixa aptidao de
induzir mudancas administrativas  persistentes. A  avaliagdo da  capacidade
estatistico-institucional, nesse sentido, funciona como critério empirico para estimar as
condig¢des de “tracdo pratica” das solugdes estruturais no plano federativo.

No processo estrutural, informagdo ndo funciona como simples publicidade
institucional, mas como condi¢do de cumprimento. O préoprio remédio estrutural depende de
um baseline minimamente verificadvel, de indicadores operacionais consistentes e de
mecanismos de auditorabilidade que permitam comparar o ponto de partida, as metas
intermediarias e os resultados efetivamente produzidos. Sem esses elementos, ndo ha como
definir com precisdo o estado-alvo de conformidade nem aferir progresso, € o processo tende
a degenerar em cumprimento documental: sucessdao de relatorios e narrativas de atuacao sem
aptiddo de demonstrar causalmente avangos, corrigir rumos ¢ estabilizar rotinas
administrativas. Por isso, a dimensdo informacional deve ser compreendida como parte
integrante da técnica estrutural, e ndo como apéndice comunicacional, o que justifica o uso de
métricas de capacidade estatistico-institucional como critério empirico para estimar a tracao
pratica das determinagdes no plano federativo.

Nesse quadro, o ECI pode ser compreendido como técnica de controle estrutural: um
reconhecimento judicial de violacdo massiva e persistente que desloca o foco do caso
individual para um dever de reorganizacao cooperativa, com planejamento € monitoramento.
O referencial latino-americano (com antecedentes colombianos) ¢ frequentemente mobilizado

como ponto comparativo, e, no Brasil, o ECI se conecta diretamente ao problema prisional

® Gargarella (2013) argumenta que a efetivagio de direitos sociais encontra limites quando reformas e controles
ndo alcangam a “sala de maquinas™ da Constituigdo ( isto ¢, os arranjos de poder e os processos decisorios que
condicionam a formulago e a implementagdo de politicas publicas. Nessa perspectiva, a amplia¢do de direitos
pode permanecer pouco efetiva se ndo vier acompanhada de reorganizagao institucional capaz de abrir canais de
decisdo, controle e participacdo e de sustentar a implementagdo no tempo.
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justamente por exigir respostas interinstitucionais € acompanhamento permanente, € ndo
medidas isoladas.

No caso colombiano, consolidou-se no debate latino-americano, a compreensao do
controle estrutural como o regime de acompanhamento (seguimento): a decisdo ndo se exaure
na declaragdo do direito, mas inaugura um ciclo de supervisdo continua, em que ordens
judiciais sdo periodicamente reavaliadas, calibradas e complementadas a partir de
informacdes produzidas no proprio processo. Nesse modelo, o eixo ndo ¢ punir um ato
isolado, mas corrigir padrdes institucionais que reproduzem violagcdes, por meio de
mecanismos de reporte, audiéncias de verificacdo, ajustes de metas e redefinicdo de
responsabilidades. O seguimento funciona, assim, como governanca do cumprimento,
reduzindo a distancia entre comando e implementacdo e permitindo intervengdes
proporcionais ao desempenho observado, sem exigir uma solu¢do completa e imediata.

A utilidade (e o risco) dessa forma de controle aparece de modo especial no plano
informacional. Politicas publicas penais dependem de dados, relatérios, inspecdes e painéis;
porém, a mera publicizacdo pode produzir uma espécie de accountability simbodlica:
visibilidade sem responsividade substantiva, transparéncia como performance institucional e
nao como insumo de correcao de rumos.

Filgueiras (2011) mostra como a “politica da publicidade” pode se tornar estratégia de
legitimagdo sem efetiva aptidao de produzir responsabilizagdo e aprimoramento decisério; em
chave proxima, a critica institucional aponta que transparéncia pode coexistir com opacidade
relevante, quando o que se divulga ndo € o que permite avaliar causalmente resultados, custos,
falhas e impactos.

Por isso, na discussao de governanca prisional, ¢ decisivo diferenciar: informagao para
diagnostico macro; informagdo para gestdo e corre¢ao de curso; informagdo para controle
externo. Dashboards e relatdrios podem cumprir bem a primeira fungdo e ainda assim falhar
nas demais. Quando o Estado se apoia em instrumentos de publicidade sem rotinas estaveis de
avaliacdo e sem mecanismos de decisdo orientados a evidéncias (com memoria administrativa
e parametros verificaveis), o resultado tipico ¢ um ciclo de diagndstico reiterado e
implementagdo pouco auditavel, exatamente o tipo de disfungdo que processos estruturais
tentam enfrentar com planos, metas e monitoramento.

Assim, o que estd em jogo ndo ¢ discutir politica penal em abstrato, mas compreender
como politicas publicas penais sdo juridicamente estruturadas, quais aptidoes estatais tornam

sua execu¢do possivel, como o processo estrutural opera como técnica de inducdo e
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coordenacdo, e por que instrumentos informacionais podem produzir tanto governanca efetiva
quanto accountability meramente simbdlica. A partir desse marco, o exame empirico da
execu¢do penal (documentos, séries, métricas, evidéncias de implementagdo) passa a ser
leitura institucional do grau de aderéncia pratica entre promessas normativas e condigdes reais
de execucao.

Com essa base exposta, o passo seguinte ¢ abandonar o debate abstrato sobre a
legitimidade do controle estrutural e observar como ele se materializa em um caso
paradigmatico. E precisamente esse o motivo pelo qual mais adiante sera analisado o processo
estrutural conduzido na ADPF 347, diante do litigio estrutural que, desde a sua origem, foi
formulado para enfrentar uma violagdo massiva e sistémica atribuida a falhas estruturais de
politica prisional, com foco na superlotacdo e na protecdo de direitos fundamentais das
pessoas presas. No curso do processo, ja na medida cautelar de setembro de 2015, o Supremo
reconheceu liminarmente o ECI e determinou providéncias com aptiddo de reorganizacdo
institucional (como a implementa¢do de audiéncias de custodia em 24 horas e a liberacao de
verbas do FUNPEN), sinalizando que o objeto do controle ndo era um ato isolado, mas um
padrao de funcionamento estatal incompativel com minimos constitucionais.

O julgamento de mérito, concluido em outubro de 2023, aprofunda essa racionalidade
ao confirmar definitivamente o ECI e explicitar obrigacdes dirigidas a multiplos atores, em
um desenho que assume a complexidade do problema e incorpora a participagao institucional
do DMF/CNI na construcao das solugdes. A propria formulagdo de uma abordagem bifésica e
dialogica, com prazos ampliados e mecanismos de participagdo, evidencia que o nucleo da
resposta jurisdicional se desloca para a governanga do cumprimento: definir trilhas de
implementagdo e estruturar aptidoes para sustentar a transformacao ao longo do tempo, em
vez de encerrar o conflito com uma decisao pretensamente exaustiva.

E nesse ponto que se insere o Plano Pena Justa como instrumento de tradugdo do
diagndstico constitucional em politica publica sustentada por metas e monitoramento. O Plano
foi concebido para converter o reconhecimento do ECI em uma estratégia estruturada por
eixos de atuacdao (porta de entrada, ambiéncia, saida e ndo repeti¢ao), com pretensao de
transformar a decisdo estrutural em pratica administrativa controldvel. O que interessa, aqui,
ndo ¢ tratar o plano como “resultado natural” da ADPF, mas como componente do proprio
regime de execugdo estrutural: ele fornece a gramadtica operacional que permite distribuir
deveres, organizar cronogramas € instituir parametros de acompanhamento, sem os quais a

tutela tende a degenerar em conformidade apenas documental.
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Esse deslocamento, contudo, impde um problema empirico central: a passagem do
planejamento nacional para a implementagdo local depende das aptiddoes concretas das
Unidades Federativas, sobretudo naquilo que condiciona a verificabilidade do cumprimento.
Quando essas aptidoes sao baixas, o controle estrutural tende a operar sob assimetria
informacional e risco de “accountability simboélica”, com sinais formais de conformidade
dissociados de evidéncias consistentes de progresso material. Em outras palavras, a
efetividade do processo estrutural ndo se mede pela proliferagao de atos e documentos, mas
pela aptiddo do arranjo institucional para produzir informacdo confidvel e sustentar ciclos
continuos de execugdo, correcdo e aprendizado.

A seguir ¢ explicitado como o STF, o CNJ/DMF e os entes federativos estruturaram
um regime de implementacdo e monitoramento (com instancias de governanga, fluxos
informacionais e relatorios), e por que esse desenho sO se sustenta se houver capacidade
estatistico-institucional suficiente para dar “tragdo pratica” as metas pactuadas. E a partir
dessa reconstru¢do que se torna possivel, nos capitulos seguintes, tratar a informac¢do como
condicdo do remédio estrutural (e nao como simples publicidade), e justificar
metodologicamente a criagdo de um indicador que capture, de forma comparavel, a prontidao
institucional dos estados para executar, reportar e demonstrar cumprimento em politicas

penais sob supervisao judicial estrutural.

2.1 A ADPF 347 e o plano Pena Justa

A tramitacdo da ADPF n. 347 iniciou com o ajuizamento da acdo pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL), que postulou ao STF a declaragdo de que o sistema prisional
brasileiro configura um ECI. O objeto central da agdo era a protecdo dos direitos
fundamentais dos presos diante de uma violagdo massiva e sistémica causada por falhas
estruturais nas politicas publicas prisionais e o enfrentamento da superlotacdo das instalagdes.

Em setembro de 2015, o Plenario do tribunal deferiu parcialmente um pedido de
medida cautelar, reconhecendo liminarmente o ECI e determinando que juizes e tribunais
passassem a realizar audiéncias de custodia no prazo maximo de 24 horas, além de ordenar a
Unido a liberagdo das verbas contingenciadas do FUNPEN.

Ao longo da tramitagdo, diversos estados e o Distrito Federal prestaram informagdes

sobre as condicdes locais, enquanto a Advocacia-Geral da Unido (AGU) alegou a
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prejudicialidade da acdo em face de novos planos de seguranga publica, argumento que foi
posteriormente rejeitado no mérito por ndo suprir a violagdo sistémica constatada.

O julgamento de mérito iniciou com o voto do relator originario, Ministro Marco
Aurélio, que reiterou a procedéncia parcial dos pedidos, incluindo a necessidade de o governo
federal elaborar um plano nacional em trés meses, o que foi seguido por um pedido de vista
do Ministro Luis Roberto Barroso. A divergéncia parcial aberta pelo Ministro Barroso, que se
tornou redator para o acérddao, propds uma abordagem de processo estrutural bifésica e
dialégica, ampliando os prazos para a elaboragdo dos planos e assegurando a participagdo
obrigatéria do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Conselho Nacional de
Justica (DMF/CNJ) na construgdo das solugdes.

No encerramento da tramitagdo da etapa de conhecimento, em outubro de 2023, o
Plenario do STF decidiu, por maioria, julgar o pedido parcialmente procedente para confirmar
definitivamente o reconhecimento do ECI no sistema carcerario brasileiro. A decisdo final
estabeleceu obrigacdes especificas a diversos entes e autoridades visando a superacdo deste
quadro de violagdes massivas.

Para o Poder Judiciario, decidiu-se que juizes e tribunais devem obrigatoriamente
realizar audiéncias de custodia, preferencialmente de forma presencial, e fundamentar
explicitamente o ndo uso de medidas cautelares alternativas a privacao da liberdade.

A Unifio e ao CNJ, foi decidida a obriga¢io de elaborar conjuntamente um plano
nacional estruturado em até seis meses, estabelecendo indicadores de efetividade para o
controle da superlotacdo e melhoria das vagas, com implementacao prevista em trés anos apos
a homologa¢do pelo STF. Aos estados e ao Distrito Federal, decidiu-se pela necessidade de
elaboragdo de planos locais harmonicos com o nacional no prazo de seis meses a contar da
homologac¢ao da diretriz federal.

A Unido, foi especificamente ordenada a liberagio e o ndo contingenciamento
permanente dos recursos do FUNPEN. Finalmente, ao CNJ foi decidida a tarefa de realizar
estudos e regulamentar a criagdo de varas de execucdo penal em quantidade proporcional ao
numero de processos e detentos para assegurar a fiscalizagdo da execugao das penas e o fluxo
de saida do sistema.

Dessa forma, a elaboragcdo do plano nacional Pena Justa resultou dessa determinagao
do STF para que o CNJ e a Unido construissem conjuntamente solugdes estruturais para o
sistema prisional. Sob a coordenacdo do DMF do Sistema Carcerario ¢ do Sistema de

Execugao de Medidas Socioeducativas do CNJ e da Secretaria Nacional de Politicas Penais
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(SENAPPEN) do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), o processo de construcao
foi pautado pela colaboracdo interinstitucional e pelo apoio técnico do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (CNJ, 2025).

Para liderar essa empreitada, foi instituido o Comité de Enfrentamento ao ECI do
Sistema Prisional Brasileiro, composto por representantes das cupulas de ambas as
instituicdes. A metodologia adotada fundamentou-se na Teoria da Mudanga ¢ no Marco
Logico, permitindo que a complexidade do problema fosse dividida em eixos, problemas e
acdes mensuraveis.

O processo de constru¢do do plano nacional Pena Justa foi pautado por uma intensa
articulagdo interinstitucional que buscou integrar diferentes visdes e competéncias para
enfrentar o ECI. O processo envolveu um didlogo extenso com 59 institui¢gdes, resultando em
33 encontros técnicos e reunides interinstitucionais com diversos ministérios e 6rgaos do
Sistema de Justica (CNJ, 2025). Entre as institui¢des envolvidas nos didlogos, destacam-se
diversos ministérios que colaboraram em pautas transversais, como o Ministério da Saude
(MS), o Ministério da Educacao (MEC), o Ministério da Igualdade Racial (MIR), o Ministério
das Mulheres (MMulheres) e o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (MDHC).

No ambito do Sistema de Justica, participaram ativamente 6rgdos e associagdes como
a Associac¢ao dos Magistrados Brasileiros (AMB), o Conselho Nacional do Ministério Pablico
(CNMP), a Defensoria Publica da Unido (DPU), o Conselho Nacional das Defensoras e
Defensores Publicos-Gerais (Condege) e o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (CFOAB). Também foram fundamentais os didlogos com institui¢des de fiscalizagdo e
controle, a exemplo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e da AGU.

Além disso, conselhos estratégicos como o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP) e o Conselho Nacional dos Secretarios de Justica, Cidadania, Direitos
Humanos e Administracdo Penitencidria (Consej) contribuiram para o alinhamento das metas
e diretrizes do plano. Por fim, a construcdo contou com o apoio técnico do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD Brasil) e a interlocugdo com a Escola
Nacional de Administra¢do Publica (Enap).

A participacdo popular foi um pilar central, concretizada por meio de uma consulta
publica eletronica que recebeu mais de cinco mil sugestdes de cerca de mil e oitocentas
pessoas e entidades (CNJ, 2025). Um diferencial relevante foi a inclusdo direta de pessoas

privadas de liberdade nesse debate, que contribuiram com mais de seiscentas respostas
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coletadas em formato fisico por meio dos Conselhos da Comunidade dentro dos
estabelecimentos prisionais (CNJ, 2025).

Complementarmente, realizou-se uma audiéncia publica em Brasilia que reuniu
centenas de participantes e dezenas de entidades da sociedade civil para discutir os quatro
eixos estruturantes do plano (CNJ, 2025). Todas as contribui¢des colhidas foram submetidas a
uma sistematizagdo técnica que classificou as propostas em novas ag¢des, desdobramentos de
medidas ja contempladas ou temas nao aplicaveis ao escopo do plano (CNJ, 2025). O
resultado desse esforco coletivo e dialdgico consolidou-se em uma matriz composta por 4
eixos de atuagdo e 50 agdes mitigadoras que agora servem de base para a construcdo dos

planos estaduais e distrital em todo o territorio nacional.

Os quatro eixos estruturantes no plano nacional do Pena Justa (CNJ, 2025):

e FEixo 1: Controle da Entrada e das Vagas do Sistema Prisional: Este eixo foca na
racionalizacdo da porta de entrada do sistema, abordando problemas como a
superlotagdo carcerdria, a sobrerrepresentagdo da populacdo negra e o uso excessivo

da privagao de liberdade em detrimento de medidas alternativas.

Para mitigar a superlotacdo e a sobrerrepresentacdo da populagdo negra, o Plano Pena
Justa prevé a implementacdo, em escala nacional, de centrais de regulacdo de vagas e de
ocupag¢do prisional taxativa, inspiradas no numerus clausus, de modo a vincular a custodia a
existéncia de vaga individual e preservar condi¢des minimas de dignidade.

Paralelamente, propde a regularizagdo das situagdes processuais por meio de mutirdes
nacionais perioddicos, com énfase na excepcionalidade da prisdo provisdria e na prevencao de
permanéncias além do prazo legal.

No controle da porta de entrada, pretende impulsionar a instalagdo de nticleos ou varas
de garantias, a qualificacdo das audiéncias de custodia (preferencialmente presenciais em até
24 horas) e a definicdo de pardmetros para a fundamentagao judicial sobre a ndo aplicagdo de
cautelares diversas, racionalizando o uso da prisdo preventiva.

Para reduzir a dependéncia da privagdo de liberdade, aposta na expansao da justica
restaurativa, no fortalecimento das alternativas penais ¢ na qualificagdo da monitoragao
eletronica como medida subsididria e menos gravosa, evitando sua conversdo em mero

incremento de controle.
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Por fim, prevé o redirecionamento da politica de drogas para a¢des de saude e protecao
social, a racionalizacdo do tratamento penal de crimes patrimoniais sem violéncia por réus
nao reincidentes e o fortalecimento das defensorias publicas e da advocacia criminal, visando

ampliar o acesso a defesa e reduzir entradas indevidas no sistema.

e Fixo 2: Qualidade da Ambiéncia, dos Servicos Prestados e da Estrutura Prisional:
Volta-se para a melhoria das condi¢des de vida dentro das unidades, tratando da
inadequacdo da arquitetura prisional, da precariedade de servigos essenciais (como
saude, alimentacdo e educagdo), da valorizacdo dos servidores penais e do combate

rigoroso a tortura e a0s maus-tratos.

O segundo eixo do Plano Nacional Pena Justa concentra-se na qualificacdo da
ambiéncia, dos servigos e da estrutura prisional, com o objetivo de transformar as condigdes
de vida nos estabelecimentos penais e enfrentar o ECI. As fontes indicam que esse eixo se
orienta pelo enfrentamento de cinco problemas centrais: inadequagdo arquitetonica, baixa
oferta e qualidade de servicos, ocorréncia de tortura e maus-tratos, déficits de transparéncia e
desvalorizag¢ao dos servidores penais.

No plano estrutural, prevé-se o estabelecimento de parametros nacionais de
habitabilidade, assegurando acesso a agua potavel, ventilacdao, saneamento e ilumina¢ao, bem
como a adequagdo de espagos para saude, educagdo, visitas e trabalho, com destaque para a
Acdo de Habitabilidade, que propde mutirdes nacionais de diagndstico para subsidiar planos
estaduais de manutencao e adequagdo sanitdria e de seguranga.

No campo dos servigos basicos, o plano indica a criacdo de um Programa Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional, a expansdo da politica de atengdo integral a satide, com
protocolos especificos para grupos vulneraveis, o fortalecimento da politica antimanicomial e
o combate a doencas infectocontagiosas. Para a reintegragdo social, aposta-se na
implementag¢dao da politica nacional de trabalho prisional, com remuneragdo e remigdo, na
ampliacdo do acesso a educagdo escolar e superior, bem como em agdes de esporte, cultura,
assisténcia social e universalizagdo da documentagao civil.

A gestdo prisional seria qualificada pela adog¢do de equipes multidisciplinares e da
seguranca dindmica, enquanto o enfrentamento da tortura envolve fluxos nacionais de registro
e investigacdo, uso estratégico de videomonitoramento e revisdo periddica do isolamento

solitario e de mortes sob custddia. Por fim, o eixo contempla medidas de transparéncia, como
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o fortalecimento dos conselhos da comunidade ¢ de ouvidorias autdbnomas, e de valoriza¢ao
dos servidores, por meio de politicas de saude laboral, regulamentacdo de carreiras e

estruturacao de uma academia nacional para formacgao inicial e continuada.

e FEixo 3: Processos de Saida da Prisdo e da Reintegragdo Social: Concentra-se na
garantia de direitos para quem retoma a liberdade, buscando fortalecer a reintegragao
social e corrigir irregularidades na execucdo penal que mantém pessoas presas por

tempo superior ao previsto em lei.

O terceiro eixo do Plano Nacional Pena Justa concentra-se na qualificacao da saida do
sistema prisional e na promog¢do da reintegracdo social, partindo do diagnostico de que a
auséncia de politicas estruturadas na porta de saida alimenta ciclos de reentrada, marcados por
estigma e privacao de direitos basicos.

Para enfrentar esse cenario, o plano propde protocolos de soltura qualificada em todas
as unidades federativas, com auxilio material imediato e encaminhamento a rede de protecao
social, e a consolidagdo da Politica Nacional de Atencao a Pessoa Egressa (PNAPE) por meio
da expansdo dos Escritorios Sociais, voltados ao acolhimento e acompanhamento
individualizado do egresso e de seus familiares.

No eixo econdmico, prevé-se a integragdo ao mercado de trabalho por cotas em
contratos publicos, parcerias com o Sistema Nacional de Emprego, fomento ao
empreendedorismo e cooperativismo, além de qualificacdo profissional em articulagdo com o
Sistema S, Institutos Federais e universidades.

O plano também busca assegurar a continuidade educacional, o acesso a apoio
financeiro temporario e a reabilitagcdo juridica de pessoas hipossuficientes, inclusive com a
extingdo da pena de multa.

Paralelamente, o eixo enfrenta permanéncias indevidas na prisdo mediante a
qualificacdo e nacionalizacdo de sistemas como SEEU e SISDEPEN, com controle
automatizado de prazos, o fortalecimento da gestdo das Varas de Execucao Penal e estudos do
CNJ para dimensionar a criagdo de novas varas conforme a carga processual, visando

fiscalizacdo mais proxima e célere da execucao das penas.

e FEixo 4: Politicas para ndo Repeticio do ECI no Sistema Prisional: Considerado

imprescindivel para a sustentabilidade das mudangas, este eixo foca na justica racial,
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na modernizacdo do financiamento (como o Funpen), na transparéncia de dados e no
respeito aos precedentes dos Tribunais Superiores e normas internacionais de direitos

humanos.

O quarto eixo do Plano Nacional Pena Justa volta-se a prevengdo da repeticdo do
estado de coisas inconstitucional, constituindo o pilar de sustentagdo das transformagdes
estruturais pretendidas. A estruturagdo do plano considera que a eficacia depende do
enfrentamento de problemas nodais, a comegar pela baixa institucionalizagdo do combate ao
racismo no ciclo penal, reconhecido como fator estruturante da crise carceraria.

Para tanto, o plano propde a normatizacdo de estratégias antirracistas na justigca
criminal e nos servicos penais, com a criagdo de camaras técnicas de justica racial,
capacitagdo permanente de agentes publicos e mecanismos de responsabilizacdo institucional
por discriminacao étnico-racial.

Outro eixo central incide sobre a fragilidade das politicas penais, do financiamento e
da gestdo da informacao, prevendo a modernizacdo e recomposi¢ao do Fundo Penitenciario
Nacional, com destinagdo obrigatoria de recursos a politicas nao privativas de liberdade e a
atencdo as pessoas egressas, bem como a vedagdo ao contingenciamento. Paralelamente,
busca-se a producdo de dados nacionais padronizados, articulando bases do Executivo e do
Judiciério, com protocolos de prote¢dao de dados e uso responsavel de tecnologias.

O plano também aposta no fortalecimento da observancia de precedentes € normativas
do CNJ, com monitoramento da produtividade judicidria e estudos sobre pardmetros de
prisdes baseadas em fundada suspeita, visando reduzir o perfilamento racial.

No campo da reparagdo publica, prevé-se o resgate da memoria historica da punicao,
inclusive com museus € memoriais, além do engajamento dos servidores do sistema de justica
em praticas de humanizagdo e reintegra¢do social, com revisdo de matrizes curriculares e
protecdo a defensores de direitos humanos.

Por fim, o eixo orienta a adequagdo das politicas nacionais as normas internacionais €
as decisdes de organismos de direitos humanos, assegurando o cumprimento de
determinagdes dirigidas ao Estado brasileiro em razdo de violagdes sisteméaticas no contexto
da privagdo de liberdade.

Além desses eixos, o plano estabelece o enfrentamento ao racismo institucional como
uma dimensao estruturante que perpassa todas as agdes e medidas propostas, reconhecendo

que a desigualdade racial ¢ um fator determinante para a crise do sistema penal brasileiro. A
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estrutura completa da matriz de implementacdo desdobra esses eixos em 14 problemas, 50
acoOes mitigadoras e centenas de metas e indicadores

Segundo o plano nacional, a aplicagdo da Teoria da Mudanga assegura que o plano nao
seja apenas uma reagdo a crises imediatas, mas uma politica publica sustentavel passivel de
monitoramento continuo por meio de indicadores de efetividade que observam a evolucao de
variaveis criticas, como a taxa de ocupagdo carceraria. Por fim, a metodologia incorporou o
enfrentamento ao racismo institucional como uma dimensdo estruturante transversal,
reconhecendo que a desigualdade racial ¢ um fator determinante para a crise do sistema penal
no Brasil.

Apds a consolidagdo do plano nacional Pena Justa, o cronograma fixado pelo STF
determinou que os Estados e o Distrito Federal elaborassem seus respectivos planos
subnacionais no prazo de seis meses, contado da publicagdo da homologa¢do da diretriz
nacional. Tais planos deveriam ser construidos de forma cooperativa com a Unido e com o
CNJ, e submetidos a homologac¢ao pelo STF, devendo ser executados em um periodo maximo
de trés anos.

A metodologia prevista para a elaboragdo e implementacdo dos planos
estaduais/distrital baseia-se na constituicdo ou manuten¢ao dos Comités de Politicas Penais
em cada unidade federativa, concebidos como instdncias colegiadas de governanca
responsaveis por coordenar a elaboragdo, a execucao e o monitoramento dos compromissos
locais.

O modelo de acompanhamento das a¢des publicas foi estruturado em multiplos niveis
de governanga. Na instancia superior de supervisdo, o STF exerce func¢ao de controle e baliza
institucional, solucionando impasses e decidindo questdes sujeitas a reserva de jurisdigdo. No
plano operacional, o DMF/CNJ assume a competéncia para o monitoramento direto da
execucdo, disciplinando o fluxo de informagdes e prestando informes semestrais ao STF
quanto a evolugdo dos indicadores.

No ambito administrativo federal, a implementacao do plano nacional ¢ coordenada
pelo Comité de Enfrentamento ao ECI, que também acompanha os planos subnacionais. Esse
Comité realiza reunides mensais destinadas a identificacdo de riscos, desafios e medidas
corretivas, contando para a materializacdo do ntcleo da ADPF 347, responsavel pela
secretariacdo das atividades, sistematizagdo dos dados e organizacdo das informacdes

destinadas aos informes oficiais.
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Para assegurar a articulagdo interinstitucional e a participagdo social, instituiu-se a
Camara Intersetorial de Apoio a Implementacdo, de carater consultivo, composta por 6rgaos
publicos e entidades da sociedade civil, para contribuir para o acompanhamento e
aprimoramento das metas estabelecidas.

No plano local, os Comités de Politicas Penais constituem o nucleo de governanca
responsavel pelos reportes periddicos ao CNJ acerca do desempenho dos indicadores em seus
territorios. A esse conjunto somam-se obrigacdes de reporte por parte de 6rgdos parceiros,
como ministérios e associagdes, no tocante as metas ou agdes sob sua responsabilidade.

O monitoramento incorpora instrumentos adicionais, como as missdes de
monitoramento (visitas presenciais a estabelecimentos penais destinadas a verificar in loco a
execu¢do dos servicos, identificar irregularidades e propor ajustes) e, em situagoes
excepcionais, as reunides de trabalho para construgcdo de planos de contingéncia, orientados
pela metodologia do compromisso significativo.

A transparéncia do processo, segundo o plano, ¢ assegurada pela disponibilizacao de
painéis publicos contendo informagdes atualizadas sobre o cumprimento das metas, bem
como pela abertura de canais de participacao social, a exemplo de formularios eletronicos e
audiéncias publicas anuais, que permitem a intervencdo de atores da sociedade civil e de
grupos afetados no aperfeigoamento das politicas penais.

Na dimensao instrumental da execu¢do, observa-se que a materializacdo das metas
previstas no Plano Nacional se apoia em uma arquitetura de pactuagdes interinstitucionais
formalizadas por Acordos de Cooperagao Técnica (ACTs), os quais conformam a espinha
dorsal da implementagdo em nivel nacional. Tais instrumentos ddo concretude a diretriz de
intersetorialidade estabelecida pelo STF no ambito da ADPF 347, ao articular o Poder
Judiciario com diferentes 6rgaos do Executivo federal e com entidades do chamado setor
social autonomo para o enfrentamento multifatorial das causas do ECI.

Do ponto de vista funcional, os ACTs apresentam correspondéncia direta com os eixos
estruturantes do Plano, permitindo identificar finalidades, competéncias e mecanismos de
cooperacao. Nesse sentido, destacam-se:

(i) Acordo de Cooperagdo Técnica n® 027/2023 (CNJ e SENAR)', vinculado ao Eixo
2, na vertente denominada Pena Justa Seguranga Alimentar, orientado a capacitagdo técnica

rural e a promocgao da seguranca alimentar e nutricional no sistema prisional. Sua contribui¢ao

%CNJ, 2023, disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/05/act-cnj-senar.pdf, acesso em
01/01/2026.
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reside na qualificagdo das atividades produtivas internas e na preparagao de pessoas presas e
egressas para inser¢do no mercado de trabalho no segmento agropecuario, o que se alinha a
garantia do direito social a alimentacao adequada e a perspectiva de reducao da reincidéncia
por meio de inclusdo produtiva.

(ii) Protocolo de Intengdes n° 02/2025 (CNJ, MJISP ¢ MEMP)"" Central para o
desenvolvimento de acdes de empreendedorismo e geragdo de trabalho e renda, este
instrumento esta diretamente vinculado a implementagao do plano Pena Justa e do Projeto
EMPREGA 347. O acordo celebrado entre o CNJ, o MJSP e o Ministério do
Empreendedorismo, da Microempresa ¢ da Empresa de Pequeno Porte busca conjugar
esfor¢cos para a qualificagdo profissional e a inclusdo socioprodutiva de pessoas privadas de
liberdade, egressas e seus familiares. A sua proposi¢do ¢ auxiliar na superacao do ECI ao
prever a realizacdo de estudos para o apoio a pequenos negocios € a criagdo de linhas de
crédito especificas, com especial atencao aos marcadores de raga e género, visando enfrentar a
vulnerabilidade socioecondmica e promover a dignidade por meio da autonomia financeira.

(iii) Acordo de Cooperagdo Técnica n° 011/2025 (CNJ, MJSP ¢ BNDES)"?, de
natureza transversal aos Eixos 3 (Reintegracdo Social) e 4 (Financiamento), ao conferir
suporte financeiro a iniciativas de infraestrutura prisional e, simultaneamente, fomentar
politicas de inclusdo socioecondmica por meio de linhas de crédito e microcrédito destinadas
a pessoas egressas e seus familiares. Esse desenho pretende reforcar a logica de
enfrentamento da reincidéncia mediante acesso a oportunidades econdmicas licitas.

(iv) Acordo de Cooperagdo Técnica n° 012/2025 (CNJ, MJSP ¢ CGU)", inserido no
Eixo 4, visando qualificar a atuacdo da CGU no monitoramento do Plano. A pactuagdo
pretende fortalecer mecanismos de transparéncia, controle do gasto publico e fiscalizacao
administrativa mediante auditorias e ouvidorias, impactando diretamente a prevengao de
préaticas abusivas, desvios e irregularidades no sistema carcerario.

(v) Acordo de Cooperacao Técnica n° 014/2025 (CNJ, MJSP, MT, DNIT, VALEC e

ANTT)", igualmente relacionado a estratégia Pena Justa Emprega, no Eixo 2, ao prever a

'"CNJ, 2025, disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/03/sei-2098475-protocolo-de-
intencoes-02-2025-memp.pdf, acesso em 01/01/2026.

12CNJ, 2025, disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/03/sei-2098765-acordo-de-cooperacao-tecnica-011-2025-bndes.
pdf, acesso em 01/01/2026.

BCNJ, 2025, disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/03/sei-2097473-
acordo-de-cooperacao-tecnica -n-012-2025-cgu.pdf, acesso em 01/01/2026.

4CNJ, 2025, disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/03/sei-2100023-acordo-de-cooperacao-tecnica-n-14-2025-mt.pd
f, acesso em 01/01/2026.
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participagdo do MT e de suas autarquias para reserva de vagas destinadas a pessoas presas e
egressas em obras de infraestrutura rodoviaria e ferroviaria. Trata-se de medida voltada a
abertura de fluxos formais de contratacdo em setores intensivos de mao de obra, buscando
favorecer a reducdo do cenario de desemprego estrutural observado entre egressos do sistema
penal.

(vi) Acordo de Cooperagio Técnica n® 015/2025 (CNJ e TST)", associado as agendas
Pena Justa Emprega e aos Eixos 2 e 3, com o proposito de ampliar a oferta de trabalho
decente e formagdo profissional para pessoas privadas de liberdade. Institui o Projeto
Emprega 347 e os Emprega Labs, concebidos como hubs de articulagdo de vagas remuneradas
e garantia de remicdo de pena pelo trabalho, assegurando aderéncia as orientagdes
internacionais sobre trabalho prisional digno.

(vii) Acordo de Cooperagdo Técnica n° 031/2025 (CNJ e Fundagdo Roberto Marinho
- FRM)', Inserido no Eixo 2 do plano Pena Justa, este acordo visa qualificar a oferta e
ampliar o acesso a praticas sociais educativas ndo-escolares, acdes culturais e cursos
profissionalizantes nos sistemas prisional e socioeducativo. A parceria contribui para a
superagdo do ECI ao democratizar o acesso a cultura e a educacdo como ferramentas
fundamentais para a reintegracdo social, reconstru¢do de vinculos e exercicio da cidadania,
garantindo inclusive o direito a remicdo de pena conforme a Resolu¢do CNJ n°® 391/2021.
Entre as agOes praticas, destaca-se a realizacdo de eventos como a "Jornada da Leitura no
Carcere" e "Caminhos Literarios", a disponibilizacdo de acervos audiovisuais educativos
(incluindo o Canal Futura) e o fomento a inser¢do sociolaboral por meio de cursos voltados a
economia criativa e ao empreendedorismo.

O conjunto dessas pactuacdes evidencia uma centralidade da coordenacao promovida
pelo Comité Nacional para o Enfrentamento do ECI, ao articular aptiddes institucionais
distintas, metas convergentes e instrumentos de financiamento e controle. Em termos
substantivos, tais acordos representam a transi¢cdo de um modelo de gestao prisional marcado
pela violacao sistematica de direitos para uma abordagem orientada a constitucionalizagdo das
politicas penais, fundada em cooperagdo, transparéncia, inclusdo social e sustentabilidade

administrativa.

SCNJ, 2025, disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/03/sei-2098829-acordo-de-cooperacao-tecnica-n-15-2025-tst.pd
f, acesso em 01/01/2026.

'SCNJ, 2025, disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/05/act-cnj-frm.pdf, acesso em
01/01/2026.



42

Em volta desse cenario, competiu as proprias Unidades da Federacdo elaborarem seus
planos estaduais e distrital, em regime de colaboragdo interinstitucional, cabendo ao Comité
de Politicas Penais a condugdo do processo com participagdo do Grupo de Monitoramento e
Fiscalizacdo (GMF) do Poder Judiciario, das secretarias do Executivo, dos 6rgaos de justica e
da sociedade civil. O plano exigiu a constru¢do em didlogo obrigatério com o DMF/CNIJ e
com a Unido, por meio da Senappen/MJSP, com assinatura conjunta do Governador e¢ do
Presidente do Tribunal de Justica, refletindo tratar-se de responsabilidade federativa
compartilhada, de carater coletivo e ndo unilateral, havendo sido definido o prazo de agosto
de 2025 para o protocolo visando a homologagao.

Em sequéncia, no més de setembro de 2025, foi realizada a etapa de elabora¢ao dos
relatorios técnicos de aderéncia formal, visando garantir que os planos estaduais e distrital
guardem simetria com as diretrizes do Plano Nacional Pena Justa. Este processo de andlise
técnica foi conduzido pela Secretaria Executiva do Comité Nacional, que retine representantes
do DMF/CNJ e da Senappen do MIJSP, contando ainda com o apoio especializado do
programa Fazendo Justi¢a. O objetivo primordial dessa fase foi fornecer subsidios técnicos
detalhados para que a Suprema Corte pudesse decidir de forma fundamentada sobre a
homologacdo de cada um dos planos locais apresentados pelas unidades da Federagdo. Para
tanto, a avaliacdo técnica pautou-se em critérios de razoabilidade que abrangem desde o
diagnostico situacional do problema e a definicdo de metas e indicadores quantificaveis até a
previsdo de recursos orgamentarios, humanos e tecnologicos necessarios para a execugao das
acoes. Os relatorios verificaram se os planos locais refletem os quatro eixos estruturantes do
Plano Nacional, mantendo a dimensao transversal do enfrentamento ao racismo institucional e
assegurando a participagdo social na construcao das propostas.

A metodologia aplicada pelo DMF de andlise buscou identificar se os critérios
estabelecidos foram contemplados de forma integral ou parcial, permitindo que a equipe
técnica formulasse recomendagdes de homologacao integral, homologacao com ressalvas ou a
nao homologa¢do nos casos de desconformidade profunda com o modelo nacional. Cada
documento ¢ organizado em uma estrutura fixa composta por cinco capitulos que contemplam
a justificativa, os critérios, a metodologia, a andlise técnica detalhada e a conclusdo
conclusiva. Ressalta-se que o detalhamento das andlises especificas de cada unidade da
federagdo, com suas respectivas ressalvas e pontos de atencao, serdo trabalhadas no .; capitulo
7, mantendo-se aqui o foco na compreensao do rito processual e metodologico dessa etapa de

supervisdo. Esse fluxo de controle assegura que o esforco coletivo das unidades federadas
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resulte em politicas publicas eficazes e sustentaveis para a superacdo do ECI nas prisdes
brasileiras.

ApOs a conclusao dos relatorios técnicos, a ADPF 347 atingiu um marco fundamental
em sua fase de execugdo estrutural com as decisdes proferidas no ultimo trimestre de 2025,
que consolidaram a transi¢do do planejamento nacional para a implementacdo local. Em 17 de
outubro de 2025, o ministro Luis Roberto Barroso, na qualidade de relator, proferiu uma
decisdo monocratica de carater decisivo, na qual procedeu a avaliagdo técnica dos planos
submetidos pelos Estados e pelo Distrito Federal para a superagdo do ECI no sistema
carcerario. O relator fundamentou sua andlise nos relatérios de aderéncia formal elaborados
pelo DMF/CNJ, adotando uma postura de deferéncia técnica ao validar a homologagao
integral dos planos de quatorze unidades federativas (Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas,
Bahia, Mato Grosso do Sul, Para, Parana, Piaui, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Roraima,
Santa Catarina e Tocantins) enquanto os demais entes e¢ o Distrito Federal receberam

homologacdo com ressalvas.

I11. RAZOES DE DECIDIR

I11.1. HOMOLOGACAO DOS PLANOS ESTADUAIS E DISTRITAL

(..)

6. Valendo-se desses critérios, o DMF/CNJ elaborou relatérios de avaliagdo,
opinando pela homologacdo total dos planos apresentados por 14 Estados e pela
homologacdo com ressalvas dos demais. Sugere, também, a complementagdo de
todos os planos com informagdes sobre os recursos planejados e empenhados para
os trés anos de execucdo. Essas recomendacdes devem ser acolhidas por esta Corte
com a deferéncia que os Orgdos de natureza técnica merecem. Todos esses planos
devem ter a execucdo imediatamente iniciada, independentemente dos ajustes
indicados, que deverdo ser realizados para fins de publicizagéo.

(STF, 2025, Plenario, Sessdo Virtual Extraordinaria de 17.10.2025 (21h00) a
24.10.2025 (23h59)

A decisao de Barroso estabeleceu que a execucao de todos os planos deveria ser
iniciada imediatamente, independentemente dos ajustes necessdrios para a publicizagdo,
enfatizando que o financiamento adequado ¢ condi¢do indispensavel para a eficacia das
metas, exigindo a indicagdo precisa das fontes orcamentarias e sua previsdo nas leis de
diretrizes orcamentarias locais. Um dos pilares desta decisdo foi a descentralizacao do

monitoramento, determinando que os Tribunais de Justi¢a autuassem processos de execucao
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distribuidos as suas respectivas Corregedorias-Gerais, cabendo a magistrados locais o

acompanhamento cotidiano das metas com o auxilio do GMF local.

1I1.2. MONITORAMENTO DOS PLANOS ESTADUAIS E DISTRITAL

O DMF/CNIJ sera o responsavel pela producdo de relatérios de monitoramento
semestrais sobre a implementacdo do Pena Justa e dos planos estaduais e distrital.
Cabera a esse 6rgdo colher as informagdes necessarias ao monitoramento com cada
Estado e com o Distrito Federal e, apds, elaborar relatorio unificado, identificando as
principais metas alcancadas e os desafios enfrentados e, caso seja necessario,
indicando sugestdes para melhorar a atuacdo dos Estados. Além de ser apresentado a
esta Corte, o relatorio devera ser publicizado pelo CNJ e pelos Estados, para
favorecer a transparéncia e o controle social das agdes realizadas.

8. Os Tribunais de Justica deverdo autuar um processo de execucao relacionado a
esta acdo e distribui-lo & Corregedoria-Geral de Justica correspondente. O
magistrado responsdvel devera: (i) acompanhar a implementacdo do plano,
considerando os subsidios prestados pelo Grupo de Monitoramento e Fiscalizagdo
(GMF) local; e (ii) decidir controvérsias especificas. Ao mesmo tempo, em caso de
grave e generalizado descumprimento dos planos homologados, a questdo podera ser
submetida a esta Corte, que mantera jurisdi¢do sobre o caso. (STF, 2025, Plenario,

Sessdo Virtual Extraordinaria de 17.10.2025 (21h00) a 24.10.2025 (23h59)

Simultaneamente, o Ministro relator reforcou que o STF manteria sua jurisdi¢do para
intervir em casos de descumprimento grave e generalizado, advertindo gestores publicos
sobre a possibilidade de responsabilizagdo pessoal e aplicagdo de multas por ato atentatorio a
dignidade da justi¢a em caso de inércia deliberada.

Dando continuidade ao rito processual das a¢des de controle de constitucionalidade,
essa decisdo monocratica foi submetida ao referendo do Plenario, resultando na certiddo de
julgamento finalizada em 23 de dezembro de 2025. Durante o julgamento colegiado, o
ministro Edson Fachin, no exercicio da presidéncia, apresentou voto-vista acompanhando
integralmente o relator quanto a avaliacdo dos planos, mas introduzindo aperfeicoamentos
significativos nos mecanismos de controle. A decisdo referendada pelo Plenério acolheu a
recomendacdo de intimar os Tribunais de Contas (Unido, Estados e Distrito Federal) para que
incluissem em seus ciclos de fiscalizacdo a auditoria das metas e a¢des do plano nacional e
dos planos locais, focando na execucao orcamentaria e na efetividade das politicas pactuadas.

Além disso, foram estabelecidos novos marcos temporais para o envio dos informes de
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monitoramento pelo DMF/CNJ, fixando o prazo de até noventa dias apds o encerramento de
cada ciclo semestral para a remessa dos dados ao Supremo.

Em suma, o referendo do Plenario confirmou a arquitetura de supervisao proposta pelo
relator, consolidando o DMF/CNJ como o 6rgdo central responsavel pela produgdo de
relatorios unificados que identificassem desafios e sugerissem melhorias na atuacio estatal. O
conjunto dessas decisdes assegurou a robustez juridica necessaria para que o cronograma de
implementagao, previsto para durar até dezembro de 2028, pudesse operar sob um regime de
transparéncia e controle social, garantindo que a execucdo das politicas penais estivesse
alinhada aos preceitos fundamentais reconhecidos na ADPF 347. Desse modo, em uma
simetria da decisdo, comparada a uma politica publica, ¢ possivel dizer que, ap6s dezembro de

2025, a ADPF entrou oficialmente na fase da implementacao.
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3 PERCURSO METODOLOGICO

O itinerario investigativo iniciou a partir de duas lacunas diagnosticadas na literatura:
(1) a escassez de estudos empiricos sistemdticos sobre a implementacdo de politicas
penitencidrias no Brasil (BRAGA, 2014) e (ii) a auséncia de avaliacdes comparadas sobre
aptiddes técnico-administrativas dos Estados para produzir estatisticas confidveis
(FERREIRA, 2022). Esses déficits explicam boa parte do ceticismo social que compromete a
legitimidade do sistema de execucdo penal e reforca o status quo inconstitucional reconhecido

pelo STF na ADPF 347.

Para repensarmos os atuais rumos da Politica Criminal e Penitenciaria no Brasil, é
necessario que tenhamos um grande niimero de estudos empiricos que nos guie na
formulag@o de novas propostas para a execucdo penal. (BRAGA, 2014, p. 52)

Outros trabalhos podem analisar, in loco, as limitacdes e  dificuldades
técnico-administrativas na implementacdo de bases de dados pelas burocracias
estaduais e como as auséncias de capacidades repercutem na consisténcia e
confiabilidade dos dados que sdo consolidados e divulgados em nivel nacional.
(FERREIRA, 2022, p. 279)

Considerando a natureza nacional do processo estrutural e a supervisao direta do STF
na ADPF 347, a pesquisa adotou como recorte empirico o conjunto das vinte e sete unidades
da Federacdo. O objetivo geral consiste em avaliar em que medida a capacidade

estatistico-institucional'’

(delimitacao conceitual exata no capitulo 3) dos entes federativos
condiciona a aderéncia formal e a prontidao de implementacao das metas do referido plano no
periodo compreendido entre outubro de 2023 e setembro de 2025.

Para a consecugdo desse objetivo, o desenho metodologico estruturou-se a partir da
analise integrada de dois eixos empiricos principais: (i) a capacidade estatistico-institucional
das unidades federativas, aferida a partir da existéncia, continuidade e auditabilidade de dados
publicos nos sistemas oficiais de informacdo penitenciaria; e (ii) a aderéncia formal dos

planos estaduais as diretrizes e requisitos metodologicos fixados no plano nacional Pena Justa

e no Caderno Orientador do CNJ.

'7 Ao longo do processo de maturagdo desta pesquisa, a natureza do ICEI foi delimitada como uma ferramenta de
valorag@o qualitativa estruturada, expressa em uma escala ordinal (0 a 3) para fins estritamente comparativos.
Embora a nomenclatura utilize o termo 'estatistico', tal acepg¢do ndo se vincula aos pardmetros da estatistica
oficial ou inferencial, mas refere-se ao emprego funcional de registros administrativos como instrumentos de
governanga ¢ prestacdo de contas. Trata-se de um conceito construido ad hoc, de natureza operacional, cujo foco
recai sobre a capacidade demonstrativa das Unidades Federativas e ndo sobre a exceléncia métrica dos dados.
Assim, a eventual subjetividade residual na atribuicdo das notas ¢ mitigada pela transparéncia e pela
auditabilidade do método, permitindo que o indice opere como um pardmetro analitico da visibilidade
institucional no sistema prisional.
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A pesquisa utilizou como fontes primarias o acordao integral da ADPF n. 347, o Plano
Nacional Pena Justa, o Caderno Orientador do CNJ, bem como um conjunto amplo de
documentos administrativos, relatorios institucionais e bases publicas de dados produzidos
por orgdos federais e estaduais no campo da execucdo penal. Entre esses instrumentos
incluem-se, de forma ndo exaustiva, os sistemas SISDEPEN, BNMP 3.0 e SEEU,
GEOPRESIDIOS, relatorios e painéis da SENAPPEN, documentos de inspegio e
monitoramento elaborados por 6rgdos de controle e planos setoriais estaduais induzidos por
politicas nacionais.

Essas fontes apresentam arquiteturas, glossarios, niveis de padronizagdo e regimes de
atualiza¢do distintos, além de variagdes relevantes quanto a autoria institucional, a
continuidade temporal e a publicizacdo dos registros. Tais assimetrias ndo foram tratadas
como ruido metodolégico, mas como dado empirico central da pesquisa, tendo orientado a
construgio do Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI), voltado a aferir a aptiddo
dos entes federativos para estruturar, manter e divulgar, de forma verificavel, informagdes e
acoes relativas a politica de execugao penal.

No que se refere a aderéncia formal, procedeu-se a analise dos pareceres de
admissibilidade dos planos estaduais realizados pelo CNJ e validados pelo STF no interior da
ADPF n. 347. Anteriormente, foi elaborado o ICEI, destinado a classificar os entes
federativos em niveis alto, médio ou baixo de capacidade estatistica-institucional. O indice
baseia-se na verificagdo empirica da disponibilidade publica, da continuidade temporal ¢ da
completude auditavel dos dados estatisticos relativos aos campos obrigatorios da politica
penal, conforme divulgados tanto por o6rgdos federais quanto por entes estaduais. A
metodologia detalhada de célculo do indice ¢ apresentada em secao propria.

A integracdo desses dois eixos permitiu a analise do condicionamento
estatistico-institucional da politica publica, mediante o cruzamento entre a qualidade dos
planos estaduais e o nivel de capacidade estatistica-institucional previamente identificado.
Procedeu-se com entdo com a classificacao das unidades da Federacdao em tipologias padrdes
que serviram para economia analitica dos resultados, bem como para melhor visualizagdo e
interpretacdo dos resultados para aferir a correlagdo empirica entre a capacidade
estatistico-institucional e a aderéncia dos Planos Estaduais e Distrital, as analises dos planos
foram realizadas a partir dos pareceres de admissibilidade confeccionados pelo DMF/CNIJ do
Sistema Carcerario ¢ do Sistema de Execu¢ao de Medidas Socioeducativas.

A investigagdo opera com quatro hipoteses complementares.
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A primeira hipotese (H1) testa se o arcabougo normativo do plano nacional Pena Justa
exige uma capacidade estatistica-institucional minima que ndo se encontra previamente
mensurada nem garantida pelos Orgdos responsaveis por sua formulagdo e supervisao,
indicando a insuficiéncia do instrumento juridico, isoladamente, para induzir conformidade
constitucional.

A segunda hipotese (H2) examina se, até agosto de 2025, a maioria das unidades
federativas nao tera logrado aderéncia formal de seus planos estaduais, em compatibilidade
com os requisitos metodologicos e indicadores definidos pelo CNJ, com base nos pareceres de
admissibilidade publicados em painéis oficiais e nos autos da ADPF 347.

A terceira hipotese (H3) avalia se entes federativos que ja processam e divulgam séries
estatisticas consolidadas e auditaveis tendem a apresentar planos com as metas e cronogramas
definidos no plano nacional, ao passo que entes com baixa capacidade tendem a formular
metas genéricas ou condicionais.

A quarta hipdtese (H4) verifica se apenas as unidades federativas classificadas como
de alta capacidade estatistico-institucional avancam de forma consistente na implementagao
das metas dentro do cronograma previsto para setembro de 2025, a partir de evidéncias
extraidas do célculo da capacidade citado e dos pareceres de admissibilidade.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa adota abordagem qualitativa (MINAYO,
2010), estruturada como estudo de caso tnico embutido (YIN, 2015), tendo como eixo central
o processo estrutural da ADPF n. 347 e a implementacao inicial do plano Pena Justa. A
analise desdobra-se em trés niveis articulados (o plano nacional, os planos estaduais e a
capacidade estatistico-institucional das unidades federativas), operacionalizados a partir das
unidades analiticas e respectivas fontes empiricas sistematizadas na TABELA 1. A coleta de
dados combinou rastreamento sistematico em portais oficiais, extragdo manual de painéis
interativos e andlise de autos processuais e documentos administrativos. O cruzamento dessas
dimensdes empiricas fornece a base analitica para, nos capitulos subsequentes, confirmar ou
refutar as hipoteses formuladas e avaliar o alcance efetivo do Plano Pena Justa na superagado

do ECI no sistema prisional brasileiro.
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Tabela 1 - Unidades analiticas da pesquisa

Unidade analitica Fonte principal Escopo de analise

(1) Plano Nacional Pena  CNJ e SENAPPEN (2024) Conteudo, metas, indicadores,

Justa exigéncias de monitoramento
(i1) Planos estaduais Protocolos estaduais junto Grau de aderéncia aos critérios
ao CNJ (out.—ago. 2025) do Caderno Orientador (CNJ,
2025)
(1i1) Capacidade Dados abertos relacionados Rubricas operacionais
estatistica-institucional a execugao penal de UFs

Fonte: elaborag@o propria

3.1 Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI)

Como dito na introducdo, o desenvolvimento do ICEI decorre da complexidade
empirica administrativa do sistema prisional brasileiro, marcado por forte heterogeneidade
federativa, arranjos institucionais distintos e aptiddes administrativas desiguais entre as
unidades da Federagdo. A escala nacional do problema e a assimetria das respostas estatais
evidenciam limites analiticos de abordagens restritas a recortes locais ou diagndsticos
isolados.

Nesse contexto, mostra-se insuficiente a mera constatagdo reiterada de violagoes
estruturais, impondo-se o deslocamento do foco analitico para a compreensdo das dindmicas
institucionais que condicionam o diagndstico, o planejamento, a execucdo e 0 monitoramento
das politicas penais. A literatura empirica nacional'®, embora relevante, concentra-se
majoritariamente em estudos localizados, carecendo de instrumentos comparativos capazes de
identificar padrdes de aptidao administrativa em escala nacional.

A lacuna analitica consiste, portanto, na dificuldade de aferir como os Executivos

estaduais e distrital estruturam, formalizam e publicizam respostas institucionais

'8 A literatura empirica nacional sobre o sistema prisional é relevante, mas enfrenta dois limites documentados:
(1) fragmentagdo/assimetria da produc@o e (ii) baixa padronizagdo e confiabilidade de bases comparaveis. No
primeiro ponto, o levantamento do Observatorio Nacional do Sistema Prisional (ONASP), ao mapear teses e
dissertagdes sobre a tematica, registra escassez de trabalhos e indica concentragdo das investigagdes por regides e
estados, o que sinaliza uma producdo fortemente condicionada por recortes socioterritoriais e agendas locais,
com menor acumula¢do em desenho comparativo nacional. (FIDALGO, 2017
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minimamente estaveis diante do ECI reconhecido pelo STF. E a partir dessa necessidade que
se justifica a constru¢ao do ICEI como ferramenta empirica comparativa.

A constru¢do de um indice surge como instrumento metodoldgico voltado nao a
formulacdo de solugdes abstratas ou pretensamente inovadoras, mas a organizagdo racional de
informagdes ja existentes, para aferir como cada unidade federativa estrutura, mantém e
divulga os elementos basicos necessarios a formulacdo e ao acompanhamento de politicas
publicas no ambito da execugdo penal. Parte-se da premissa de que ndo ha respostas simples
ou panaceias capazes de resolver, isoladamente, a crise prisional brasileira.

A pesquisa empirica desenvolvida neste trabalho ndo se orienta pela imputacdo de
responsabilidades individuais ou institucionais, mas pela analise das estruturas administrativas
que condicionam a formulagdo, a execugdo e a publicizacdo das politicas de execugdo penal.
Parte-se da distingdo analitica entre a observagdo externa, baseada em dados e registros
documentais, e a vivéncia cotidiana da administra¢do prisional, marcada por limitagdes
operacionais concretas.

Nesse sentido, o ICEI ndao se propde a julgar intencdes politicas ou esforgos
administrativos, mas a aferir, de forma verificadvel, como o Estado estrutura, registra e
comunica suas intervengdes no campo da execucdo penal, mediante dados qualitativos,
quantitativos, séries historicas, relatorios e diagnosticos e resultados, condi¢do indispensavel
para o exercicio de controle institucional, social e jurisdicional qualificado.

Esse deslocamento conduz o pesquisador a indagacdes centrais: de que modo o Estado
demonstra a sociedade que estd intervindo de maneira efetiva no sistema prisional? Essa
intervencao se materializa por meio do monitoramento sistematico de dados situacionais? Pela
elaboragdo de relatorios de inspecdo, diagnosticos periddicos ou planos de agdo formalmente
instituidos? Ou permanece restrita a praticas administrativas fragmentadas, sem consolidacao
documental ou publicizagdo adequada?

Embora a administragdo prisional esteja submetida a mecanismos internos de controle,
a auséncia de transparéncia na formalizacdo dos problemas diagnosticados ou das solugdes
implementadas pode produzir um efeito de invisibilizagdo institucional, distinto da oculta¢ao
deliberada frequentemente apontada por parte da literatura critica. A dificuldade, muitas
vezes, ndo reside na inexisténcia de agdes publicas, mas na falta de registros sistematizados,
métricas verificaveis e divulgagdo publica continua, e pior, devendo ter cautela com aquilo

que ¢ existente, em razao da “Politica da Publicidade” (FILGUEIRAS, 2011).
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Nesse ponto, o papel do controle externo assume relevancia metodoldgica central, ja
que ndo esta vinculado a operagdo em si do sistema prisional. Tribunais de Justi¢a, Tribunais
de Contas, Ministérios Publicos atuam, em diferentes graus, na fiscalizagdo do sistema
prisional. Além disso, existem 6rgdos federais com atribui¢des especificas de monitoramento
e coordenagdo da politica penal como o Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a
Tortura (MNPCT) e o CNPCP, cuja interacdo com os entes subnacionais nem sempre se
traduz em fluxos estaveis de informagado publica, mas a uma analise de governanca reativa.

A multiplicidade de atores, competéncias e instrumentos de controle gera um conjunto
amplo de questionamentos que, embora apontem em dire¢des distintas, convergem para um
ponto de partida comum: a forma pela qual os problemas do sistema prisional sao
formalmente identificados, registrados e acompanhados no ambito institucional. A partir
desse registro inicial, possibilita-se indagar quem atua, de que maneira o faz e se ha
divulgacdo publica dos atos praticados.

E justamente dessa necessidade de compreender os mecanismos formais de
diagnostico, controle e publicizagdo das ac¢des estatais que emerge a proposta metodoldgica de
mensuracao da capacidade estatistico-institucional das unidades federativas, como etapa

preliminar e indispensavel para qualquer analise empirica comparativa em escala nacional.

3.2 A delimitacao conceitual de capacidade estatistico-institucional

Quanto a adocdo da  categoria  analitica  denominada  capacidade
estatistico-institucional'®, impde-se esclarecer que se trata de um conceito instrumental,
construido ad hoc, de natureza operacional e finalistica, voltado exclusivamente aos objetivos
empiricos desta pesquisa.

A criacdo do conceito ndo decorre de pretensdo tedrica abstrata, tampouco da inten¢ao
de redefinir categorias consolidadas no campo da estatistica publica. Ao contrario, parte de
uma necessidade metodologica concreta: identificar parametros verificdveis que permitam

avaliar se e como as Unidades Federativas demonstram publicamente a execugdo de politicas

1 O uso do qualificativo "estatistico" refere-se ao emprego minimo e funcional de dados, como ferramentas de
governanga, assim o foco ¢ um conjunto de aptidoes abrangentes que atinjam o nivel de capacidade,
demonstrativa e ndo a exceléncia estatistica. Aqui cabe uma delimitagdo importante, o termo aptidao refere-se a
condi¢do singular potencial para realizar determinada tarefa. Indica que o ente, 6rgdo ou agente possui os
requisitos formais ou técnicos minimos para atuar (competéncia legal, desenho institucional, previsdo
normativa), ainda que isso ndo se traduza em desempenho efetivo.
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penais, especialmente em um contexto reconhecido de falhas estruturais e déficit de
transparéncia.

Aqui reside uma diferenciacdo importante ao conceito de capacidade estatistica
empregado no ambito da estatistica oficial. Pois, a no¢do aqui utilizada ndo se confunde com
aquela desenvolvida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica”, nem com os
parametros internacionais de qualidade estatistica. Nao se avaliam metodologias de
amostragem, séries histéricas longas, inferéncia estatistica ou comparabilidade intertemporal
rigorosa. Essa distin¢do ndo ¢ acidental, mas intencional e metodologicamente necessaria.

O uso do qualificativo estatistico refere-se, neste trabalho, ao emprego minimo e
funcional de dados, indicadores e registros administrativos como ferramentas de governanga,
monitoramento e prestacdo de contas. O foco recai sobre a existéncia, regularidade, autoria
institucional e publiciza¢do dessas informagdes, € nao sobre sua sofisticagdo técnica. Trata-se
de um critério de capacidade demonstrativa, e ndo de exceléncia estatistica.

De igual modo, a dimensdo institucional foi incorporada para enfrentar outra critica
previsivel as politicas penitencidrias: a de que a mera existéncia de dados nao revela, por si
s0, capacidade estatal que se ¢ pretendida calcular. Por essa razdo, a analise nao se limita a
presenga pontual de documentos ou relatdrios, mas considera a vinculacdo a 6rgaos formais, a
continuidade temporal das praticas, a estabilidade minima das rotinas de divulgacdo e a
possibilidade de acompanhamento externo das a¢des declaradas. O que se mede, portanto, ndo
¢ intengao politica, mas densidade institucional verificavel.

A op¢do por um conceito construido especificamente para o objeto da pesquisa
encontra respaldo metodologico na literatura de politicas publicas e processos estruturais, que
admite o uso de categorias analiticas contextuais, desde que acompanhadas de critérios
explicitos, replicaveis e transparentes. Nesse sentido, a capacidade estatistico-institucional
ndo se apresenta como categoria universalizavel, mas como ferramenta de mensuracdo
adequada ao problema empirico examinado.

Por fim, a ado¢do dessa no¢do dialoga diretamente com o reconhecimento judicial do
ECI no sistema prisional, no sentido de que o enfrentamento do problema exige
monitoramento continuo, coordenacdo interinstitucional e transparéncia das acdes estatais.

Avaliar a capacidade estatistico-institucional dos entes federativos significa, assim, aferir em

2 No sitio eletronico do IBGE ¢ reproduzido os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais, a ideia
aparece como a necessidade de assegurar que os sistemas estatisticos nacionais fossem “capazes de produzir
dados adequados e confidveis, de acordo com certos padrdes profissionais e cientificos”. Assim, uma
“capacidade estatistica” na visdo do Instituto pode ser lida como aptiddo institucional do sistema estatistico para
produzir informagdo adequada, confidvel e tecnicamente padronizada.
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que medida o Estado consegue tornar visivel sua propria atuagdo, condi¢ao indispensavel para

qualquer controle institucional, social ou jurisdicional.

3.3 A Finalidade e a composi¢io do ICEI

O ICEI constitui ferramenta metodoldgica destinada a avaliar, de forma
individualizada, as 27 Unidades Federativas brasileiras quanto a sua aptidao para formalizar,
registrar e disponibilizar, de modo continuo e institucionalmente vinculado, informagdes e
acoes relacionadas a administragdo da execucao penal.

O indice ndo se propde a mensurar a qualidade da produgdo estatistica oficial,
tampouco a eficiéncia substantiva das politicas penais implementadas. Seu objetivo ¢ avaliar a
existéncia de condigdes institucionais minimas para o acompanhamento verificavel da atuacdo
estatal no campo prisional, de modo a permitir o controle institucional e social das
intervengoes realizadas.

Para esse fim, o ICEI conjuga trés dimensoes analiticas complementares: (i) presenca e
continuidade de marcos documentais, entendidas como a existéncia de documentos oficiais
com autoria institucional identificavel e estabilidade minima no tempo; (ii) disponibilidade e
consisténcia funcional de dados quantitativos e qualitativos, considerados como instrumentos
de monitoramento e governanga, independentemente de sua sofisticagdo estatistica; e (iii)
registro e divulgacdo de acdes publicas acompanhadas de métricas, evidéncias de
implementagdo ou resultados declarados, aptos a indicar a operacionalizagdo concreta das
politicas anunciadas.

Essas dimensdes sao ponderadas de modo a refletir, simultaneamente, o uso
instrumental de informagdes e a estabilidade institucional das praticas administrativas,
conforme os critérios metodoldgicos explicitados no subitem 5.3.1.

O resultado agregado do indice permite classificar cada Unidade Federativa em alta,
média ou baixa capacidade estatistico-institucional, oferecendo base comparativa verificavel
para a andlise critica e propositiva das politicas publicas de execugdo penal, especialmente no
contexto do enfrentamento de falhas estruturais e da exigéncia de monitoramento continuo

das agdes estatais.
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(1) Presenca e continuidade de marcos documentais

A dimensao relativa a presenga e continuidade de marcos documentais, compreendida
como a existéncia de documentos oficiais com autoria institucional identificavel e estabilidade
minima no tempo, ¢ central para a aferi¢do da capacidade estatistico-institucional por permitir
verificar a estruturagdo administrativa continua da politica publica de execu¢do penal,
independentemente de oscilagdes conjunturais da agenda publica.

A producdo e manutencdo regular de documentos institucionais (como planos,
relatorios, diagnosticos, inspecdes e registros formais de atuagdo) indicam que o ente
federativo dispde de rotinas administrativas minimamente consolidadas, capazes de subsistir
mesmo em contextos de baixa visibilidade politica do problema prisional. Essa caracteristica ¢
particularmente relevante em um campo historicamente marcado por ciclos de atengdo
episodica, nos quais o sistema prisional passa a ocupar o debate publico apenas em momentos
de crise aguda, como rebelides, colapsos estruturais ou eventos de grande repercussiao
midiatica.

A continuidade documental funciona, nesse sentido, como indicador indireto de
resiliéncia institucional. A existéncia de registros produzidos antes, durante e apoOs esses
episodios sugere que a atuagdo estatal ndo se limita a respostas reativas ou emergenciais, mas
se ancora em processos administrativos permanentes, ainda que imperfeitos. Ao contrario, a
auséncia de marcos documentais continuos tende a revelar intervengdes fragmentadas,
desprovidas de memoria institucional e incapazes de sustentar politicas de médio e longo
prazo.

Além disso, essa dimensdo permite identificar efeitos positivos relevantes para a
governanga publica. Em primeiro lugar, a estabilidade documental favorece a acumulagao de
conhecimento institucional, reduzindo a dependéncia excessiva de agentes individuais e
mitigando os impactos de descontinuidades administrativas decorrentes de mudangas de
gestdao. Em segundo lugar, a existéncia de documentos oficiais com autoria identificavel
facilita o controle externo, ao permitir a reconstru¢cdo das decisoes tomadas, dos diagnosticos
adotados e das a¢des declaradas ao longo do tempo.

Outro aspecto positivo reside na possibilidade de coordenagdo interinstitucional.
Marcos documentais continuos funcionam como pontos de referéncia comuns para o6rgaos de
controle, Poder Judiciario, Ministério Publico e demais atores envolvidos, criando um

vocabulario institucional compartilhado e reduzindo assimetrias informacionais. Essa funcdo



55

¢ especialmente relevante em politicas publicas complexas e transversais, como a execugao
penal, nas quais a fragmentagdo de competéncias tende a dificultar a acdo coordenada do
Estado.

Em ultimo plano, a presen¢a e continuidade de marcos documentais constituem
condicdo necessdria para qualquer esforco de monitoramento e avaliacdo das politicas
implementadas. Sem registros estaveis, ndo had como verificar evolugdo, identificar
retrocessos ou distinguir falhas estruturais de insuficiéncias conjunturais. Assim, essa
dimensao ndo mede a qualidade substantiva das politicas penais, mas identifica se o ente
federativo dispde de lastro institucional minimo para que tais politicas possam ser

acompanhadas, corrigidas e aprimoradas ao longo do tempo.

(i1) Disponibilidade e consisténcia funcional de dados quantitativos e qualitativos

A dimensao relativa a disponibilidade e consisténcia funcional de dados quantitativos
e qualitativos, compreendidos como instrumentos de monitoramento e governanca, €
relevante por permitir aferir se a atuacao estatal no campo da execugdo penal se apoia em
informagdes minimamente estruturadas, aptas a orientar decisdes administrativas e a subsidiar
processos de acompanhamento institucional.

Diferentemente da producdo estatistica oficial em sentido estrito, o que se avalia nesta
dimensao ndo ¢ a sofisticagdo metodologica dos dados, mas sua existéncia, regularidade e
funcionalidade administrativa. A presenca de dados quantitativos: como populagdo carceraria,
vagas, fluxo de entrada e saida, perfil das pessoas privadas de liberdade; e qualitativos: como
diagnosticos situacionais, registros de inspegdes, avaliacoes de servicos e relatorios
narrativos, indica que o ente federativo dispde de instrumentos informacionais basicos para
compreender sua propria realidade prisional.

A consisténcia funcional desses dados revela, ainda, a aptiddo do Estado de monitorar
o sistema para além de eventos episodicos. Em contextos de crise, a coleta de informagdes
tende a assumir carater emergencial e reativo, voltado a resposta imediata a pressdes externas.
A manutengdo de bases informacionais estaveis, por sua vez, sugere que o diagnostico do
sistema prisional ndo depende exclusivamente de episddios excepcionais, mas integra rotinas
administrativas permanentes.

Essa dimensdo também permite identificar aspectos positivos relevantes sob a 6tica da

governanga publica. Em primeiro lugar, a disponibilidade de dados funcionalmente
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consistentes reduz a assimetria informacional interna, favorecendo a coordenagdo entre 6rgaos
gestores, unidades prisionais e instancias centrais de administragdo. Em segundo lugar,
possibilita a padronizacio minima de diagndsticos, condi¢do indispensavel para o
planejamento racional de agdes e a priorizacdo de recursos escassos.

Além disso, dados quantitativos e qualitativos consistentes funcionam como elementos
de mediagdo institucional entre a gestdo administrativa e os 6rgdos de controle. Ainda que
imperfeitos, esses registros permitem reconstruir o estado do sistema em determinado
momento, identificar tendéncias e fundamentar intervengdes corretivas. A auséncia de dados,
ao contrario, tende a deslocar o debate para percepgdes subjetivas ou narrativas desancoradas
da realidade operacional.

Por fim, essa dimensao constitui pressuposto l6gico para qualquer esforg¢o posterior de
avaliagdo de politicas publicas. Sem dados minimamente organizados, ndo ¢ possivel
distinguir entre falhas de implementagdo, limitagdes estruturais ou escolhas administrativas
deliberadas. Assim como na dimensdo documental, ndo se mede aqui a efetividade das
politicas penais, mas a existéncia de capacidade estatistico-institucional minima que permita

ao Estado conhecer, monitorar e ajustar sua propria atuacao ao longo do tempo.

(ii1) Registro e divulgacao de agdes publicas acompanhadas de métricas, evidéncias de

implementag¢do ou resultados declarados

A dimensao relativa ao registro e a divulgacdo de agdes publicas acompanhadas de
métricas, evidéncias de implementagdo ou resultados declarados ¢ essencial para aferir se os
elementos documentais e informacionais existentes se traduzem em atuacdo administrativa
minimamente operacionalizada, superando o plano meramente declaratorio.

Enquanto as dimensdes anteriores permitem identificar a existéncia de estruturas
formais e de bases informacionais, esta dimensao incide sobre a conexdo entre planejamento,
execu¢do e acompanhamento das politicas publicas de execucao penal. Avalia-se, portanto, se
as agdes anunciadas pelo ente federativo sdo acompanhadas de registros que indiquem sua
implementagdo concreta, ainda que em grau incipiente ou incompleto.

O foco ndo recai sobre a comprovacdo de resultados substantivos ou impactos
mensuraveis, mas sobre a existéncia de métricas operacionais, registros de execucdo ou
informacdes minimas de acompanhamento, capazes de indicar que a politica publica

ultrapassou o estagio da formulagdo abstrata. A auséncia desses elementos tende a revelar



57

politicas de carater predominantemente simbolico, dissociadas de mecanismos formais de
monitoramento.

Essa dimensdao também permite distinguir respostas emergenciais de acdes
institucionalizadas. Sob o mesmo viés das dimensdes anteriores, nos momentos de crise ¢
comum a ado¢do de medidas pontuais, muitas vezes anunciadas publicamente, mas
desprovidas de registros sistematicos que permitam seu acompanhamento ao longo do tempo.
A presenca de evidéncias de implementacdo e de métricas associadas sugere que a acao
estatal ndo se limita a reacdo conjuntural, mas se insere em processos administrativos com
alguma estabilidade.

Do ponto de vista da governanga publica, a divulgagcdo de agdes acompanhadas de
métricas ou resultados declarados produz efeitos positivos relevantes. Em primeiro lugar,
reforca a transparéncia operacional, permitindo que 6rgdos de controle e a sociedade civil
identifiquem ndo apenas intencdes, mas agdes efetivamente conduzidas. Em segundo lugar,
cria condigdes para o aperfeicoamento incremental das politicas, ao possibilitar ajustes com
base em informagdes produzidas pela propria administragao.

Além disso, essa dimensao contribui para a responsabilizacao institucional difusa, na
medida em que associa agdes a Orgdos, programas ou planos especificos, reduzindo a
indeterminacdo tipica de politicas publicas fragmentadas. Ainda que os registros sejam
parciais ou imperfeitos, sua existéncia viabiliza a reconstrucao do ciclo de implementacdo e a
identificacao de gargalos administrativos.

Por fim, o registro e a divulgacdo de agdes publicas com métricas ou evidéncias de
execucao constituem condi¢cdo necessaria para a articulagdo entre controle externo e gestao
publica, especialmente em contextos de processos estruturais. Sem esses elementos, o
acompanhamento das politicas penais tende a se limitar a diagndsticos reiterados, sem aptidao
efetiva de monitorar avangos, estagnacdes ou retrocessos. Assim, essa dimensdo ndo mede o
éxito das politicas implementadas, mas a aptiddo do ente federativo de demonstrar,

minimamente estruturada, a execu¢ao das agdes que declara realizar.

3.4 A ponderacio entre as dimensdes do ICEI

As trés dimensdes que compdem o ICEI foram concebidas de forma complementar e

funcionalmente encadeada, refletindo etapas sucessivas do ciclo administrativo das politicas

publicas de execugdo penal. A ldgica do indice parte do pressuposto de que a aptiddo estatal
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relevante para esta pesquisa ndo reside apenas no diagnostico do problema, mas na
estruturacdo institucional que assegura continuidade, memoéria administrativa e
aproveitamento cumulativo das informagdes produzidas, visto que nao ha aptidao
demonstrativa sem lastro documental, ndo ha monitoramento sem dados minimamente
consistentes, e ndo ha governanga operacional sem registro verificavel da execucdo das acdes
anunciadas.

Nesse arranjo, as dimensoes (i) presenga e continuidade de marcos documentais e (iii)
registro e divulgacdo de agdes publicas acompanhadas de métricas, evidéncias de
implementagdo ou resultados declarados recebem peso 2, enquanto a dimensdo (ii)
disponibilidade e consisténcia funcional de dados quantitativos e qualitativos recebe peso 1.

A atribui¢do de maior peso as dimensodes (1) e (iii) decorre de sua fungado estrutural no
ciclo de governanga. A continuidade documental assegura memoria institucional e
estabilidade administrativa, permitindo que diagndsticos e decisdes ndo se percam em razao
de mudancas de gestdo ou de oscilagdes da agenda publica. J4 o registro e a divulgacgdo de
acOes com meétricas ou evidéncias de execugdo garantem que as intervengoes realizadas sejam
formalmente incorporadas ao acervo institucional, possibilitando aprendizado organizacional,
corregdes incrementais e controle externo qualificado.

A dimensao (ii), por sua vez, embora indispensavel, desempenha papel instrumental
intermediario. A producao de diagndsticos quantitativos e qualitativos, quando nao realizada
de forma recorrente ou quando dissociada de registros documentais estaveis e da divulgacao
dos resultados das acdes implementadas, perde validade operacional ao longo do tempo.
Nessas circunstancias, o diagnoéstico tende a reiniciar ciclos sucessivos de identificagdo do
problema, sem que as corregdes de curso anteriormente adotadas ou as solugdes empregadas
sejam institucionalmente aproveitadas.

Assim, a ponderacdo diferenciada reflete a compreensdo de que dados isolados ndo
produzem governanga, se nao estiverem ancorados em estruturas documentais continuas e
conectados a registros formais de execucao e divulgacao das agdes publicas. O peso atribuido
a dimensao (ii) reconhece sua relevancia como base informacional, mas evita supervaloriza-la
em detrimento dos mecanismos que asseguram continuidade, cumulatividade e aprendizado
institucional.

Essa logica de ponderagdo impede distor¢des analiticas, como a atribui¢do de elevada
capacidade estatistico-institucional a entes federativos que produzem diagnosticos pontuais,

mas carecem de estabilidade documental ou ndo registram e divulgam de forma sistematica a
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implementag¢do das agdes anunciadas. Ao mesmo tempo, permite identificar entes que, mesmo
com dados menos sofisticados, apresentam maior maturidade institucional, por manterem
registros continuos e mecanismos formais de acompanhamento das politicas publicas.

Em sintese, a ponderacdo adotada no ICEI refor¢ca sua coeréncia interna e sua
aderéncia empirica ao objeto investigado, ao privilegiar dimensdes que evitam a repeti¢do
improdutiva de diagndsticos, promovem memoria administrativa e viabilizam o
aproveitamento cumulativo das intervengdes estatais no campo da execugdo penal. A ldgica

de encadeamento entre as trés dimensdes do ICEI pode ser visualizada na Figura 1.

Figura 1 — Ciclo de governanga documental e informacional da execug¢éo penal (ICEI)
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Fonte: Elaboragéo propria.

3.4.1 As dimensdes como rubricas operacionais no calculo do ICEI

O ultimo ponto de amadurecimento do ICEI, ¢ a compreensdo da necessidade de tratar
cada uma das trés dimensdes analiticas como uma rubrica operacional. Por rubrica
operacional entende-se um conjunto estruturado de critérios observaveis, previamente
definidos, destinado a converter categorias analiticas abstratas em parametros mensuraveis,
passiveis de avaliagdo empirica comparavel.

A adogdo de rubricas operacionais permite traduzir conceitos como continuidade
documental, capacidade estatistico-institucional e operacionalizagdo das agdes publicas em
indicadores verificaveis, baseados na analise objetiva de documentos, registros e dados
publicizados pelos entes federativos. Trata-se, portanto, de um instrumento metodoldégico que
assegura padronizagdo, transparéncia e replicabilidade ao processo de mensuragdo, reduzindo

margens de discricionariedade interpretativa do pesquisador.
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Nesse sentido, as dimensdes (i), (ii) e (iii) ndo operam apenas como categorias
descritivas, mas como blocos funcionais de avaliacdo, cada qual composto por critérios
especificos, aplicados de forma uniforme as 27 Unidades Federativas. A atribuicao de pesos
diferenciados entre as rubricas reflete sua posicdo no ciclo de governanga previamente
delineado, sem prejuizo da anélise individualizada de cada uma delas.

A estruturacdo do calculo por rubricas operacionais permite, ainda, identificar
assimetrias internas entre as dimensoes, evidenciando situacdes em que determinado ente
federativo apresenta avangos documentais ou operacionais dissociados de aptidao
informacional, ou, inversamente, produ¢do de diagnodsticos sem correspondente registro das
acoes implementadas. Dessa forma, o indice ndo apenas classifica os entes federativos, mas
revela padrdes de maturagdo institucional e gargalos especificos no funcionamento das
politicas publicas de execucao penal.

No toépico metodoldgico subsequente, detalha-se o conteddo de cada rubrica
operacional, bem como os critérios objetivos utilizados para sua pontuagdo, assegurando a
rastreabilidade do calculo e a coeréncia entre a fundamentacdo teodrica do indice e sua

aplicagdo empirica.

3.5 Metodologia de calculo do ICEI

O processo de calculo do ICEI foi estruturado a partir da defini¢do prévia de um
método claro, sistemdtico e replicavel, aplicavel de forma uniforme as 27 Unidades
Federativas brasileiras. A opc¢do metodoldgica teve por objetivo assegurar padronizagdo
procedimental, rastreabilidade das decisdes técnicas e comparabilidade dos resultados,
evitando-se, nessa fase, qualquer antecipacao de juizos avaliativos ou conclusdes analiticas
acerca da atuacdo estatal no campo da execugdo penal.

Para tanto, adotou-se como técnica central a analise de conteudo, empregada em sua
vertente descritivo-operacional, com foco na identificacdo, registro e categorizacdo de
informacdes documentais relevantes para o calculo do indice. A andlise de contetido foi
utilizada exclusivamente como instrumento metodologico de organizagdo e codificagdo do
material empirico, sem pretensdo interpretativa quanto ao sentido, a intencionalidade ou a
efetividade substantiva das politicas analisadas.

Inicialmente, foi elaborado um instrumento padronizado, denominado Ficha de

Registro e Célculo do ICEI, individualizado para cada uma das 27 Unidades Federativas. Esse
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instrumento teve como finalidade uniformizar o registro das informacdes coletadas,
padronizar a atribuicdo de pontuagdes as rubricas operacionais e garantir consisténcia
metodologica ao célculo do indice ao longo de todo o conjunto analisado. Na sequéncia,
procedeu-se a coleta da documentagdo relativa ao sistema prisional de cada Unidade
Federativa, abrangendo documentos oficiais produzidos por 6rgaos do Poder Executivo, do
Poder Judicidrio e por instituigdes com atribuigdes formais de controle e monitoramento.
Todo o material foi organizado em formato PDF e arquivado em repositorio digital préprio,
sendo o periodo de captacdo documental delimitado entre 1° de maio de 2025 e 31 de agosto
de 2025%, tratando-se apenas de uma janela contida dentro do periodo de observagdo do
recorte temporal analitico do estudo (outubro de 2023 a setembro de 2025).

Concluida a etapa de coleta, realizou-se o saneamento do acervo documental,
consistente na identificacdo e no registro das informagdes bésicas de cada arquivo, tais como
a denominacdo atribuida ao documento, a autoria institucional, o ano de elaboracdo e uma
sintese objetiva de seu conteudo. Nessa fase, procedeu-se a verificagdo da pertinéncia do
material em relagdo ao objeto da pesquisa, registrados em um Instrumento de Registro e
Célculo do ICEI apenas os documentos considerados uteis para a aplicagao das rubricas
operacionais®.

Em seguida, o material documental foi submetido a etapa de exploragdo, por meio da
codifica¢do de seu conteudo com base em unidades de registro vinculadas as trés dimensdes
analiticas previamente definidas. A andlise foi conduzida de forma dindmica e ndo exaustiva,
limitando-se a identificagdo de elementos necessarios ao enquadramento dos documentos nas
rubricas do indice. Durante essa etapa, foram produzidas anotagdes sintéticas de destaque,
associadas a cada documento, com a finalidade exclusiva de subsidiar o tratamento posterior
dos resultados.

Apds a codificacdo, procedeu-se ao tratamento dos resultados, consistente no
enquadramento dos parametros observados nas categorias analiticas abstratas que compdem
cada rubrica operacional. Para cada dimensao, foi elaborado um texto técnico de avaliagao
destinado a justificar a pontuacdo atribuida, respeitando-se os limites metodologicos da

pesquisa e evitando-se conclusdes interpretativas de mérito. A pontuagdo atribuida a cada

2l Prazo limite para que as unidades federativas apresentassem, no Ambito da ADPF n. 347, seus respectivos
planos locais. A opgdo metodologica de ndo realizar coletas apdos 31/08/2025 foi deliberada, a fim de evitar que
os efeitos posteriores da propria ADPF interferissem nos resultados do ICEIL.

22 Os instrumento de Registro ¢ Calculo do ICEI podem ser acessados conforme as instrugdes disponibilizadas no
APENCIDE 1 desta pesquisa.
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rubrica variou de zero a trés, observados os pesos previamente definidos na estrutura do
indice.

Com as pontuagdes consolidadas, realizou-se o calculo do ICEI mediante a aplica¢do
da formula estabelecida, incorporando as variaveis correspondentes e seus respectivos pesos.
O resultado do indice varia de zero, como valor minimo, a quinze, como valor maximo. Na
sequéncia, cada Unidade Federativa passou por revisdo individual, com conferéncia integral
da respectiva Ficha de Registro e Calculo do ICEI, sendo posteriormente trasladadas as
pontuag¢des finais de cada rubrica para uma planilha geral de resultados.

Por fim, realizou-se uma revisdo transversal entre as Unidades Federativas, mediante
comparagdo das avaliagdes realizadas, visando assegurar uniformidade na aplicagdo dos
critérios metodologicos e consisténcia interna do indice. Essa etapa permitiu mitigar
distor¢des decorrentes de avaliagcdes excessivamente rigidas ou excessivamente flexiveis,
preservando a coeréncia do procedimento metodoldgico e a comparabilidade dos resultados
obtidos. O procedimento metodologico adotado para o calculo do ICEI encontra-se

sintetizado na Figura 2.

Figura 2 — Etapas metodologicas de céalculo do Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI)

ETAPA 1 — INSTRUMENTO DE REGISTRO

ETAPA 2 - COLETA DOCUMENTAL

ETAPA 3 — PRE-ANALISE E SANEAMENTO

ETAPA 4 — CODIFICACAO

ETAPA 5 - TRATAMENTO DOS RESULTADOS

ETAPA 6 — CALCULO DO INDICE

ETAPA 7 - REVISAO INDIVIDUAL POR UF

ETAPA 8 - REVISAO TRANSVERSAL ENTRE UFs

Fonte: Elaboragéo propria.
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3.6 Operacionalizacio da coleta documental

Para os critérios operacionais da coleta documental, foi adotado um procedimento
sistematico destinado a identificar, de forma ampla e replicavel, documentos oficiais relativos
a administracdo da execucdo penal em cada Unidade Federativa. A coleta teve como premissa
central a priorizacdo de fontes publicas, institucionais e formalmente identificaveis, de modo
a assegurar a rastreabilidade do material analisado e a uniformidade do procedimento aplicado
as 27 UFs.

Inicialmente, procedeu-se a coleta de documentos elaborados e publicizados pelas
proprias UFs, utilizando-se, como ferramenta de localizagdo priméria, o mecanismo de busca
do Google. Foram empregados termos-chave padronizados, combinando o nome da Unidade
Federativa com expressdes relacionadas a politica prisional e as instituigdes diretamente
envolvidas na execucdo penal, tais como: “Nome da Unidade Federativa sistema prisional”,
“Orgao estadual de administragdo penitenciaria da Unidade Federativa”, “Secretaria estadual
responsavel pelo sistema prisional”, “Ministério Publico da Unidade Federativa presidios”,
“Tribunal de Justica da Unidade Federativa sistema prisional” e “Defensoria Publica da
Unidade Federativa presidios”.

A partir de cada termo pesquisado, os sitios eletronicos oficiais identificados foram
acessados manualmente, procedendo-se a abertura e a coleta de documentos disponiveis quem
tenham referéncia ao sistema prisional de algum modo, incluindo relatorios, planos,
diagnosticos, inspecdes, dados estatisticos e demais registros institucionais pertinentes, os
quais foram posteriormente submetidos as etapas de saneamento e analise.

Paralelamente, realizou-se a coleta de documentos elaborados por oOrgaos da
administracao publica federal com atribui¢des no campo da politica penal, especialmente nos
casos em que esses Orgaos disponibilizam, em seus sitios eletronicos, repositorios organizados
por Unidade Federativa. Tal estratégia permitiu complementar o acervo documental estadual,
bem como reduzir assimetrias decorrentes de diferentes niveis de transparéncia entre os entes
subnacionais.

Nesse contexto, foram coletados relatorios de inspecdo elaborados pelo CNPCP. A
atuagdo inspecional desse orgdo ndo se da de forma continua e universal para todas as
Unidades Federativas em todos os anos, mas decorre de deliberagdes especificas do
colegiado, podendo ser motivada por demandas institucionais, denuncias, solicitacdes de

orgdos de controle ou agendas tematicas definidas internamente. Por essa razao, o histérico de
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relatorios de inspecdo disponiveis, que se estende de forma ndo continua entre 1987 e 2020,
reflete a natureza episddica e ndo sistematica dessas inspecdes. Ainda assim, tais documentos
foram considerados relevantes, na medida em que oferecem registros oficiais aprofundados
sobre determinadas Unidades Federativas em periodos especificos.

Também foram incorporados ao acervo documental os materiais disponibilizados pela
SENAPPEN. Considerando que grande parte da documentagdo produzida diretamente pelos
entes estaduais se concentra em periodos mais recentes, especialmente a partir de 2022,
optou-se por utilizar os Relatorios Analiticos do INFOPEN até o ultimo ciclo disponivel,
correspondente ao 13° ciclo, de dezembro de 2022. A partir de dezembro de 2016, o
INFOPEN passou a ser estruturado em ciclos periddicos, o que conferiu maior regularidade a
producao dos dados até sua descontinuidade no inicio de 2023. O sistema que o sucedeu, o
Relipen, passou a divulgar relatérios consolidados em nivel nacional, com dados agregados de
todas as Unidades Federativas, o que dificultou a andlise individualizada e comparativa
pretendida nesta pesquisa. Em razdo disso, optou-se metodologicamente por ndo utilizar os
relatorios do Relipen, a fim de preservar a viabilidade temporal da pesquisa e a clareza da
analise por ente federativo.

No ambito da SENAPPEN, também foram coletados os Planos Estaduais de Trabalho
e Renda no Sistema Prisional. Esses documentos decorrem de diretrizes nacionais e de
condicionantes estabelecidos no ambito do financiamento e da coordenagao federal da politica
penal, que induziram os estados a elaborar planejamentos proprios como requisito para adesao
a programas e acesso a recursos. Embora divulgados em sitios eletronicos federais, tais planos
foram produzidos individualmente por cada Unidade Federativa, razdo pela qual foram
considerados documentos estaduais para fins de anélise.

De forma semelhante, foram coletados os Planos Estaduais de Educagao para Pessoas
Privadas de Liberdade, disponibilizados em sitios eletronicos vinculados ao MEC. A
elaboracdo desses planos foi induzida por politicas nacionais de educagdo em espagos de
privacao de liberdade, que exigiram dos estados a formalizagdo de estratégias proprias como
condi¢do para a implementacdo e o acompanhamento das agdes educacionais no sistema
prisional. Ainda que centralizados na divulgac¢do pelo governo federal, esses documentos
refletem escolhas e arranjos institucionais de cada Unidade Federativa, justificando sua
inclusao no acervo analisado.

Foram igualmente considerados os relatorios produzidos pelo MNPCT, que atua de

forma “em moldes semelhantes” como o CNPCP. Esse 6rgdo publica relatorios anuais de
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carater geral, bem como relatorios de inspecao especificos por Unidade Federativa. Para os
fins desta pesquisa, optou-se pela coleta dos relatorios que tratam de Unidades Federativas
individualizadas, uma vez que apresentam maior nivel de detalhamento e permitem analise
focada, sem a necessidade de dissociar informagdes agregadas de multiplos estados.

Por fim, integrou-se ao acervo documental o material disponibilizado no sitio
eletronico do projeto Prisdes Livres de Tuberculose, desenvolvido no ambito de termo de
cooperacao técnica entre o entdo DEPEN, o MISP, a Fundagdo Oswaldo Cruz e a
Coordenagdo-Geral do Programa Nacional de Controle da Tuberculose do Ministério da
Satude. Os relatérios desse projeto sdo organizados por Unidade Federativa e apresentam
registros detalhados das intervencdes realizadas, bem como dos resultados observados durante
a fase de implementacdo, tendo sido considerados relevantes em razdao de seu rigor
metodoldgico e da clareza na demonstracao das agdes e de seus desdobramentos.

Em sintese, a estratégia de coleta documental estruturou-se em dois eixos
complementares: em primeiro lugar, a identificacdo e coleta de documentos elaborados e
publicizados diretamente pelas Unidades Federativas, a partir de buscas sistemadticas em sitios
eletronicos estaduais e institucionais; em segundo lugar, a coleta de documentos
disponibilizados por 6rgdos federais que organizam seus acervos por Unidade Federativa,
permitindo a incorporacdo de registros oficiais produzidos no ambito estadual, ainda que

divulgados em plataformas nacionais.

3.7 A pontuac¢io das rubricas operacionais

O ICEI fundamenta-se na decomposicdo do fendmeno analisado em rubricas
operacionais, concebidas como unidades analiticas intermediarias entre os conceitos abstratos
mobilizados pela pesquisa e os dados empiricos efetivamente observaveis. Cada rubrica
corresponde a uma dimensdo funcional da aptiddo estatal e ¢ estruturada a partir de critérios
verificaveis, explicitados previamente, de modo a reduzir a discricionariedade do pesquisador
e assegurar replicabilidade do procedimento.

As rubricas operacionais foram definidas em escala ordinal de quatro niveis (0 a 3),
aplicada de forma uniforme a todas as Unidades Federativas, com ponderacdo diferenciada
conforme a posicdo funcional de cada dimensdo no ciclo de governanga previamente
delineado. A opg¢ao por uma escala reduzida e ordinal, em detrimento de escalas continuas ou

excessivamente granulares, decorre de escolha metodologica consciente, orientada a
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comparabilidade intersubjetiva, a transparéncia do julgamento empirico e a viabilidade de
replicacdo externa do indice.

A primeira rubrica operacional (C1), relativa a presenga e continuidade de marcos
documentais ao longo do tempo, busca aferir a existéncia de uma linha documental
minimamente estruturada, capaz de revelar estabilidade administrativa e memoria
institucional.

A pontuacao varia de zero a trés, sendo atribuida pontuagdo (zero) quando inexistente
qualquer série documental identificavel.

A pontuacdo (um) corresponde a existéncia de série documental interrompida,
caracterizada por ao menos duas edi¢des no passado e hiato superior a doze meses sem
atualizacao.

A pontuagdo (dois) € atribuida quando ha série em andamento, com pelo menos duas
edi¢oes e ultima atualizacao realizada nos doze meses anteriores a coleta.

A pontuagdo maxima, (trés), exige série documental em andamento com pelo menos
trés edigdes e atualizagdo recente, igualmente dentro do intervalo de doze meses.

Consideram-se como evidéncias tipicas dessa rubrica planos e relatorios anuais do
sistema prisional, planos estaduais formalmente instituidos, relatorios de gestdo com
periodicidade explicita, pegas or¢amentarias com metas setoriais e paginas institucionais que
apresentem historico organizado de publicacdes. O demonstrativo da pontuagdo da rubrica C1

encontra-se sintetizado na Tabela 2.

Tabela 2 - demonstrativo da pontuag@o para a rubrica C1

C1 - Marcos documentais em linha do tempo (peso 2)

Nao hé série documental Série interrompida (>2 | Série em andamento com | Série em andamento com
identificavel edi¢des no passado e <12 meses (>2 edi¢oes e | >12 meses (=3 edigdes e
hiato >12 meses sem ultima <12 meses). ultima <12 meses).
atualizacdo)
0 1 2 3

Fonte: elaboragdo propria.
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A segunda rubrica operacional (C2) refere-se a disponibilidade e consisténcia
funcional de dados quantitativos e qualitativos, avaliando a aptiddo informacional minima do
ente federativo para diagnostico e transparéncia administrativa. A pontuacdo zero € atribuida
nos casos de inexisténcia ou precariedade extrema dos dados, caracterizada por informagdes
pontuais, auséncia de metadados ou impossibilidade de download.

A pontuacdo um corresponde a existéncia isolada de dados quantitativos ou
qualitativos, sem articulagao diagnostica.

A pontuacdo dois exige a conjugacdo de dados quantitativos e qualitativos, com
diagnostico minimo, séries identificaveis ou descri¢do metodoldgica basica.

A pontuagdo trés pressupde valoracdo analitica dos dados, evidenciada por relatorios
que interpretem resultados, apresentem indicadores, metas, analises de desempenho ou
metodologia explicitada, preferencialmente acompanhados de arquivos abertos ou interfaces
de acesso estruturadas.

Importa destacar que, nos casos em que a Unidade Federativa apenas replica dados
federais sem diagndstico proprio, a pontuagdo maxima admissivel nesta rubrica € limitada ao
nivel um, por auséncia de elaboracao informacional autobnoma. O demonstrativo da pontuagao

da rubrica C2 encontra-se sintetizado na Tabela 3.

Tabela 3 - demonstrativo da pontuacdo para a rubrica C2

C2 - Dados quantitativos/qualitativos (diagnostico e transparéncia) (peso 1)

Inexisténcia / precariedade | Existéncia isolada de Conjugagdo de Valoragdo analitica dos
quantitativos ou quantitativos + dados
qualitativos qualitativos
0 1 2 3

Fonte: elaboracdo propria.

A terceira rubrica operacional (C3) incide sobre a veiculacdo de acdes publicas,
considerando sua implementa¢do, acompanhamento por métricas e prestagao de contas.

A pontuagdo zero corresponde a inexisténcia ou precariedade de informacgdes
agregaveis sobre acoes estatais.

A pontuagdo um ¢ atribuida quando ha divulgacdo esparsa de projetos ou noticias

institucionais, sem substrato avaliativo ou métricas associadas.
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A pontuacdo dois exige a existéncia de acdes acompanhadas de métricas de
monitoramento, tais como metas, indicadores, cronogramas ou painéis de implementagao.

A pontuagdo maxima, trés, pressupde a publicacdo de avaliagdes ou resultados,
consubstanciados em relatorios de monitoramento, balancos de entrega, auditorias, correcdes
de rota ou prestacdes de contas periddicas com indicadores de efeito.

Sado consideradas evidéncias tipicas dessa rubrica planos com metas verificaveis,
painéis de implementacdo, relatorios de avaliacdo e documentos formais de prestagdo de

contas. O demonstrativo da pontuacdo da rubrica C3 encontra-se sintetizado na Tabela 4.

Tabela 4 - demonstrativo da pontuagdo para a rubrica C3

C3 - Veiculagao de acdes publicas (implementaciao, métricas, prestacio de contas) (peso 2)

Inexisténcia/ Precariedade Divulgagio esparsa Acg0Oes com métricas de Avaliagdes/Resultados
de projetos/noticias, acompanhamento publicados
sem substrato
avaliativo
0 1 2 3

Fonte: elaboragdo propria.

A ponderagao atribuida as rubricas (peso dois para C1 e C3 e peso um para C2) reflete
a compreensdo de que continuidade documental e registro verificavel da execucdo das agdes
desempenham papel estrutural no ciclo de governanga, enquanto os dados exercem fungao
intermedidria e instrumental. Essa op¢ao evita a supervalorizagdo de diagnosticos pontuais
dissociados de memoria institucional ou de mecanismos formais de implementagdao e
acompanhamento.

Por fim, as regras de codificacdo foram explicitadas previamente e aplicadas de forma
uniforme, incluindo critérios minimos para caracterizagdao de séries documentais, limites para
dados meramente replicados e pressupostos simplificados de confiabilidade. A documentagao
analisada e os critérios utilizados permanecem acessiveis, de modo que interessados possam
reproduzir integralmente os célculos ou contestar os resultados a partir do mesmo acervo

empirico, reforcando o carater transparente e verificavel do indice.
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3.8 Limites e potencialidades do ICEI

Ao longo do processo de maturagdo deste estudo, restou compreendido que o ICEI,
embora utilize rubricas pontuadas, assume a fei¢do de um indice de valoragdo qualitativa
estruturada. Essa natureza decorre do fato de que a atribui¢dao de notas (0 a 3) ndo provém de
um calculo matematico autdnomo, mas de um juizo técnico-juridico fundamentado na métrica
critica estabelecida nos capitulos iniciais.

Como toda ferramenta empirica de mensuracdo construida a partir de categorias
analiticas contextuais, o ICEI apresenta limites intrinsecos que precisam ser explicitados para
evitar leituras equivocadas quanto ao seu alcance e as inferéncias que dele podem ser
extraidas. O reconhecimento desses limites ndo fragiliza o indice; ao contrario, refor¢ca sua
coeréncia metodoldgica e delimita com precisdo aquilo que ele se propde (e aquilo que
deliberadamente ndo se propde) a medir.

Em primeiro lugar, o ICEI ndo pode ser confundido com uma métrica de qualidade do
sistema prisional ou com um indicador de efetividade substantiva das politicas penais. O
indice nao avalia condi¢cOes materiais de encarceramento, niveis de violacao de direitos
fundamentais, taxas de reincidéncia ou impactos sociais das politicas implementadas. Seu
objeto ¢ distinto e mais restrito: a capacidade estatistico-institucional do ente federativo de
estruturar, registrar e publicizar informagdes e acdes relacionadas a administragdo da
execugdo penal. Qualquer tentativa de equiparar pontuagdes elevadas no ICEI a um “bom
sistema prisional” constitui extrapolacdo indevida do escopo metodologico da ferramenta.

Em segundo lugar, o ICEI ndo exaure a totalidade da documentagdo publica
potencialmente existente sobre o sistema prisional. A coleta documental concentrou-se em
materiais acessiveis por meios ordinarios de pesquisa em sitios eletronicos institucionais,
adotando critérios de razoabilidade, transparéncia e replicabilidade. Documentos ocultos em
estruturas digitais de dificil acesso, arquivos sem classificagdo adequada, links quebrados ou
materiais sem indexacdo minima tendem a permanecer fora do acervo analisado. Essa
limitagdo ¢ metodologicamente assumida e reflete, em si, um aspecto relevante da capacidade
estatistico-institucional: a acessibilidade da informagao publica.

Em terceiro lugar, o indice ndo contabiliza documentos que nao sao publicizados pelos
orgdos responsaveis, de modo que a atribuicdo de pontuacdo reduzida ndo pode ser
interpretada como prova direta de omissdo administrativa ou de inexisténcia de atuacdo

estatal. A auséncia de registros publicos pode indicar fragilidade institucional,
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descontinuidade administrativa ou baixa transparéncia, mas ndo permite afirmar, de forma
categorica, que o Estado deixa de agir. E possivel que a¢des relevantes estejam sendo
implementadas de maneira adequada ou inadequada sem que seus registros sejam tornados
publicos. Assim, as notas atribuidas devem ser compreendidas como indicios empiricos, € nao
como evidéncia conclusiva de omissao.

Em quarto lugar, o ICEI apresenta prazo de validade temporal relativamente curto,
caracteristica que pode ser compreendida de forma ambivalente. Por um lado, trata-se de
limitagdo relevante, uma vez que os resultados refletem um recorte temporal especifico e
estdo sujeitos a alteracdes rapidas decorrentes de mudangas administrativas, reorganizagdes
institucionais ou decisdes politicas que afetem a disponibilidade de informagdes. Por outro
lado, essa mesma caracteristica constitui uma potencialidade: uma Unidade Federativa
comprometida com o aprimoramento de sua capacidade estatistico-institucional pode
promover avancos significativos em curto espaco de tempo, assim como um ente
anteriormente bem avaliado pode regredir ao descontinuar publicagdes ou retirar contetidos da
internet, dificultando o controle externo. O indice, portanto, capta fotografias institucionais
temporalmente situadas, e nao estados permanentes.

Em quinto lugar, cumpre reconhecer que os calculos apresentados no capitulo de
diagnéstico empirico foram realizados por avaliador tnico, no caso, este subscritor. Embora
tenham sido adotados critérios objetivos, definidos previamente, e realizadas revisdes
sucessivas do material analisado, ¢ inevitdvel a presenca de elementos de subjetividade
residual na aplicacdo das rubricas operacionais, principalmente em razdo da métrica critica
estabelecida nos capitulos 1 e 2.

Assim, ¢ imperativo reconhecer que, embora a aplica¢do das rubricas operacionais do
ICEI comporte uma margem de subjetividade residual (decorrente do juizo técnico-juridico
fundamentado na métrica critica estabelecida nos capitulos iniciais desta pesquisa), tal fator ¢
neutralizado pelo carater estritamente transparente e auditavel da metodologia adotada.

O desenho do indice foi deliberadamente concebido para permitir que terceiros
realizem analises proprias e independentes, de modo que a subjetividade deste subscritor nao
opere como um obsticulo a validade dos dados, mas como um convite ao escrutinio
académico. Para assegurar essa auditabilidade, a pesquisa adota a estratégia da publicidade
integral das fontes: todo o acervo empirico, composto por 564 arquivos documentais que
serviram de base para o calculo das 27 Unidades Federativas, esta integralmente disponivel

para consulta digital por meio de codigo QR e links de acesso no apéndice deste trabalho.
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Por essa razao, as pontuacdes atribuidas ndo devem ser tomadas como absolutas ou
definitivas, mas como parametros analiticos iniciais, aptos a oferecer uma compreensao basica
e fundamentada da situagdo empirica observada, superando avaliagdes impressionistas ou
juizos ndo informados. Justamente por isso, o desenho metodologico do ICEI foi concebido
para ser transparente e auditavel, prevendo expressamente a possibilidade de reavaliagao
colaborativa por aqueles que se interessarem?.

Ao lado dessas limitagdes, o ICEI apresenta potencialidades relevantes. Uma delas
responde a indagagdo recorrente sobre a necessidade de constru¢do de um indice dessa
natureza quando ja existem instrumentos formais de acesso a informacdo, como a Lei de
Acesso a Informacdo (LAI). Na pratica, contudo, os pedidos formulados com base na LAI
frequentemente se revelam burocraticos, morosos € sujeitos a respostas incompletas ou a
auséncia de resposta. Ademais, a administragao prisional opera sob um bindémio sensivel entre
a possibilidade de divulgacdo e a necessidade de resguardar informagdes estratégicas
indispensaveis a seguranga da operagdo. O ICEI ndo exige, nem pressupde, a divulgagdo
desse tipo de informagao sensivel, limitando-se a avaliar comparativamente aquilo que os
proprios estados optam por tornar publico.

Nesse contexto, a principal potencialidade do indice reside na valorizagdo da
publicidade espontanea da informac¢do como mecanismo de governanga e de controle externo.
Documentos e relatorios disponibilizados publicamente na internet podem ser acessados de
forma imediata por pessoas ocupantes de cargos do legislativo, membros do Ministério
Publico, defensores publicos, magistrados, pesquisadores, organizagdes da sociedade civil e
cidaddos interessados, sem a necessidade de oficios formais ou procedimentos administrativos
prévios®. Esse acesso direto favorece o didlogo interinstitucional orginico e 4gil, reduz
assimetrias informacionais e cria condi¢des para que o controle externo (nos ambitos
governamental, judicial e legislativo) seja exercido de maneira mais qualificada e tempestiva.

Ressalte-se, ainda, que o desenho metodologico do ICEI admite adaptagdes

tematicas”, podendo ser ajustado para a analise de problemas especificos no ambito da

2 Nos instrumentos de registro e calculo do indice, consignou-se que, embora o célculo se baseie em critérios
objetivos, possui natureza predominantemente subjetiva, razdo pela qual os documentos utilizados sdo
integralmente disponibilizados por meio de acesso publico, convidando-se terceiros a realizar analises proprias,
apontar inconsisténcias e sugerir atualizagdes com base em informagdes igualmente publicas.

2 Cf. DEITCH, Michele. Annotated bibliography on independent prison oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5,
p- 1383-1429, 2010., a autora demonstra que ndo existe restricio de quem pode figurar como ator de
monitoramento das condi¢des de encarceramento.

% £ possivel a construgio de um indice voltado exclusivamente a aferi¢do da capacidade estatistico-institucional
para o enfrentamento do racismo estrutural no sistema prisional “ICEI-Racismo”, mediante a redefini¢do das
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execugdo penal. A pesquisa optou por ndo segmentar o calculo em eixos problematicos
especificos, adotando-se um recorte metodoldgico voltado a avaliagdo da capacidade
estatistico-institucional em sentido geral do sistema prisional. Essa escolha decorreu da
finalidade exploratoria e comparativa do estudo, bem como da necessidade de preservar a
uniformidade do procedimento e a comparabilidade entre as 27 Unidades Federativas,
evitando a introducdo de varidveis tematicas que poderiam ampliar a heterogeneidade dos
dados e comprometer a consisténcia do indice no plano nacional.

A opcao por um célculo geral ndo implica negar a relevancia de problemas estruturais
especificos, tampouco inviabiliza sua andlise futura. Ao contrario, o ICEI, tal como
concebido, fornece base metodoldgica flexivel, apta a ser desdobrada em aplicagdes tematicas
posteriores, desde que acompanhadas de critérios proprios e de delimitacdo empirica
adequada. Nesse sentido, o indice funciona como plataforma analitica, € ndo como modelo
fechado, permitindo sua replicagdo e especializacdo conforme o objeto e os objetivos de
pesquisas subsequentes.

Em sintese, o ICEI ndo substitui investigacdes substantivas sobre o sistema prisional,
tampouco esgota o debate sobre a efetividade das politicas penais. Sua contribui¢ao reside em
oferecer uma ferramenta empirica simples, transparente e replicavel para mapear a aptidao do
Estado de demonstrar sua propria atuagdo, condicdo prévia e indispensavel para qualquer

politica publica que pretenda ser monitorada, corrigida e aprimorada ao longo do tempo.

rubricas operacionais, a selecdo de indicadores tematicos proprios ¢ a adequacao das evidéncias documentais
consideradas relevantes.
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4 O ECOSSISTEMA NACIONAL DE DASHBOARDS PENITENCIARIOS

Os dashboards ou, simplesmente, painéis, nacionais de acompanhamento do sistema
prisional brasileiro constituem instrumentos de consolidagdo e visualizagdo de dados
publicos, voltados a leitura integrada de multiplas variaveis relevantes da execu¢do penal. Ao
agregarem informagdes dispersas em painéis sintéticos, permitem identificar tendéncias
gerais, padrOes recorrentes e assimetrias estruturais, desempenhando papel relevante na
governanga publica e no controle institucional. Em um campo marcado por fragmentacao
federativa e historica opacidade informacional, tais ferramentas contribuem para a
transparéncia e para a responsabilizagdo administrativa, ainda que submetidas a limitagdes
metodoldgicas proprias.

Destaca-se que basta um curto espaco de tempo para que o ecossistema de dashboards
penitencidrios passe por profundas alteragdes que oscilam entre avancos tecnologicos e
retrocessos funcionais. Enquanto a transicdo para o Banco Nacional de Medidas Penais e
Prisdes (BNMP) 3.0 representa um progresso em termos de padroniza¢do normativa e
atualizagdo em tempo real a partir da assinatura de pegas processuais, a fragilidade desse
ambiente ¢ evidenciada pela descontinuidade de ferramentas, como observado no painel do
CNMP, que apresenta sinais de estagnagdo ou migra¢do de plataforma desde o final de 2023.
Essa volatilidade ¢ corroborada quando comparada a andlise de Ferreira (2021), que ja
advertia que as transi¢des entre ciclos de gestdo no CNJ frequentemente resultam em
personalismos e na perda de continuidade de projetos estratégicos, gerando o que a autora
classifica como "retrocessos". Ao confrontar a pesquisa de 2021 com o cenario atual de 2026,
fica nitido que o ecossistema ¢ marcado por uma instabilidade onde a "quebra" de
funcionalidades antigas dentro das plataformas Bl e a auséncia de transparéncia na migragao
de dados legados podem comprometer a reconstrugdo historica ¢ a integridade das séries
temporais.

Para compreender os dashboards como ferramentas instrumentais, ¢ possivel recorrer
a defini¢do que o CNJ apresenta para o painel Geopresidios: uma “radiografia do sistema
prisional brasileiro”, expressdo que ilustra adequadamente tanto o alcance quanto os limites
desses instrumentos. Os dashboards permitem revelar problemas estruturais e areas criticas,
mas ndo substituem a andlise técnica aprofundada nem produzem, por si, respostas normativas
ou administrativas. Sua utilidade reside na aptidao de sinaliza¢do e diagnostico preliminar,
cuja traducdo em medidas concretas depende de interpretagdo especializada, coordenacao

interinstitucional e decisdes posteriores dos 6rgdos competentes.
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A andlise desses painéis ¢ desenvolvida neste capitulo e ndo integra diretamente o
calculo do ICEI por op¢ao metodologica, decorrente do fato de que os dashboards nacionais
sdo, em regra, consolidados por 6rgaos de ambito federal, a partir de bases de dados
centralizadas, ndo refletindo necessariamente a capacidade estatistico-institucional das UFs de
processar e publicizar informagdes sobre a execucdo penal, assim foram ponderados de forma
indireta, atribuindo valor quantitativo nos documentos elaborados pelos proprios estados.
Assumir tal centralizacdo poderia induzir a percepcdo de elevada de capacidade
estatistica-institucional em determinados estados, ainda que a estrutura estatistica-institucional
subnacional permanega fragil ou dependente de instancias externas como o CNPCP ou
MNPCT.

O monitoramento e a inspecdo periddica de estabelecimentos penais por atores
externos a administragdo prisional encontram fundamento normativo na Lei n. 7.210/1984,
que atribuiu competéncias fiscalizatorias a uma pluralidade de institui¢des. Esse desenho
institucional difuso expressa a compreensdo de que o controle das condi¢des de
encarceramento nao pode ser concentrado em um Unico 6rgao, exigindo a atuagdo coordenada
de diferentes instancias e perspectivas institucionais.

A progressiva institucionalizacdo desse monitoramento, especialmente a partir do final
do século XX, foi acompanhada pela ampliacdo dos mecanismos de registro, consolidacao e
publicizacdo das informag¢des produzidas. Nesse contexto, os dashboards nacionais surgem
como instrumentos de visualizagdo agregada, destinados a oferecer uma leitura panoramica do
sistema prisional brasileiro a partir de dados oriundos de inspegdes, levantamentos estatisticos
e registros administrativos.

Nao obstante sua relevancia, esses painéis apresentam variagdes significativas quanto
a confiabilidade, ao nivel de detalhamento e a finalidade institucional, o que limita sua
utilizagdo isolada como fundamento decisorio. A interpretacdo adequada dos dashboards
exige articulagdo com documentos administrativos, relatérios de execugdo, registros
institucionais e informagdes contextuais, sobretudo quando se busca orientar intervengoes
concretas ou atribuir responsabilidades no plano local. Assim, os dashboards cumprem
fun¢do informativa e diagnéstica, mas ndo substituem analises empiricas mais finas nem a

avaliacdo direta das capacidades estatistico-institucionais subnacionais.
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4.1 Dashboards nacionais analisados

Os dashboards nacionais analisados na pesquisa encontram-se sistematizados na
TABELA 5, com indicagdo do orgdo responsavel, do endereco eletronico e do recorte

temporal considerado.

Tabela 5 - Dashboards, analisados na pesquisa

Nome do painel /

N dashboard Endereco eletronico Fonte Ano
1 CNIEP - GEOPRESIDIOS  https://www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa CNJ 2025
php
2 PENA JUSTA https://pena-justa.seeu.pje.jus.br/ CNJ 2025
3 SEEU https://paineisanalytics.cnj.jus.br/single/?ap CNJ 2025
pid=e28debcd-15e7-4f17-ba93-9aa3eedd3c
Sd&sheet=da3c5032-89ad-48d2-8d15-54eb
35561278&lang=pt-BR&opt=ctxmenu,currs
el
4 BNMP 3.0 https://paineisanalytics.cnj.jus.br/single/?ap CNJ 2025
pid=33a9fb80-6930-4218-a54d-3abdf77899
41&sheet=ab7d2caf-1d7a-4ec4-99a3-24d55
4ef24ab
5 Bases de Dados do https://www.gov.br/senappen/pt-br/servicos/ SENAPPEN 2025
SISDEPEN sisdepen/bases-de-dados
6  Instrumentos de Repasse do  https://www.gov.br/senappen/pt-br/centrais- SENAPPEN 2025
FUNPEN de-conteudo/paineis-analise-de-dados
7 Sistema Prisional em https://www.cnmp.mp.br/portal/relatoriosbi/ CNMP 2023

nameros

sistema-prisional-em-numeros

Fonte: elaboragdo propria
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A selegdo desses painéis atende a sua recorrente utilizagao por 6rgaos de controle, pelo
Poder Judiciario e pela administragdo publica como instrumentos de acompanhamento da
execucdo penal, justificando sua andlise no ambito do ecossistema nacional de dashboards

penitenciarios.

4.2 O CNIEP e o painel Geopresidios 2.0

O CNIJ, por meio do Cadastro Nacional de Inspe¢des em Estabelecimentos Penais
(CNIEP), disponibiliza o painel Geopresidios como instrumento de visualizacao territorial e
sintética das informagdes relativas ao sistema prisional brasileiro. Para situar o leitor quanto a
estrutura e ao padrdo de apresentacdo dos dados, a FIGURAS 3 e 4 apresentam a interface
geral do painel, evidenciando sua organizag¢do cartografica, os filtros disponiveis e as
principais varidveis exibidas para fins de monitoramento institucional.

O painel Geopresidios, responsavel pela sistematizagdo e publicizacdo dos dados
oriundos desse cadastro®, integra o conjunto de ferramentas desenvolvidas pelo CNJ no
contexto posterior ao reconhecimento do ECI pelo STF na ADPF 347, refor¢ando o papel
institucional do Poder Judiciario no acompanhamento estrutural da execucao penal.

O dashboard organiza as informacdes em duas modalidades principais de
visualizagdao: (i) dados relativos a populagdao prisional e (ii) dados referentes aos
estabelecimentos penais. Essa estrutura permite diferentes recortes analiticos, conforme filtros

de esfera, tribunal e comarca, possibilitando a leitura funcional das informagdes consolidadas.

26 <0 Cadastro Nacional de Inspegdes nos Estabelecimentos Penais (CNIEP) ¢ alimentado a partir dos relatorios
de inspegdes mensais realizadas nos estabelecimentos penais pelos juizes de execugdo penal. Esta ¢ uma
atribui¢@o prevista na Lei de Execucdo Penal e regulamentada por resolugdo do CNJ (BRASIL, 1984c; CNJ,
2007). Os relatérios devem detalhar informagdes relacionadas a localizagdo, destinagdo, natureza e estrutura do
estabelecimento penal, dados relevantes da populagdo carceraria, da observancia dos 200 direitos das pessoas
presas ¢ medidas adotadas para o funcionamento adequado do estabelecimento (CNJ, 2007).” (FERREIRA,
2021, p. 199-200).
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Figura 3 — Painel Geopresidios (CNIEP/CNJ)
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Figura 4 — Painel Geopresidios (CNIEP/CNJ)
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Na visualizagdo dedicada a populagdo prisional, o painel apresenta, para os
estabelecimentos vinculados ao recorte selecionado, informagdes quantitativas como nimero
de vagas existentes, total de pessoas privadas de liberdade, déficit de vagas e distribuicao por
regime de cumprimento de pena (fechado, semiaberto e aberto). O sistema também
disponibiliza dados segmentados sobre grupos e situagdes juridicas especificas, incluindo
presos provisorios, pessoas privadas de liberdade estrangeiras, indigenas e internos
submetidos a medida de seguranca, permitindo uma leitura diferenciada de perfis que podem
demandar respostas especificas no ambito da execucao penal.

A visualizagdo voltada aos estabelecimentos penais consolida informacdes relativas ao
nimero de unidades prisionais, vagas disponiveis, populacdo custodiada e déficit apurado,
oferecendo um panorama agregado da infraestrutura prisional em cada recorte territorial.

A logica de funcionamento do CNIEP esta diretamente associada as inspegdes
periddicas realizadas em estabelecimentos penais por magistrados e equipes técnicas, no
exercicio das atribui¢des de fiscalizacdo da execucdo penal. Os dados produzidos nessas
inspecdes sao registrados em relatdrios padronizados, posteriormente consolidados em base
nacional e disponibilizados ao publico por meio do painel Geopresidios. Trata-se, portanto, de
um sistema cuja fonte primaria ndo ¢ a autodeclaracdo administrativa do Poder Executivo,
mas a atividade fiscalizatéria do Poder Judicidrio, o que lhe confere singularidade
institucional no ecossistema de informagdes prisionais.

No contexto do enfrentamento do ECI, o CNIEP destaca-se como instrumento
relevante de diagnéstico estrutural das condigdes materiais dos estabelecimentos penais. As
informagdes provenientes das inspegdes permitiram mapear déficits histéricos relacionados a
superlotagdo, a auséncia de espacos destinados ao trabalho e a educacdo, a precariedade da
assisténcia a saude e a insuficiéncia de condigdes minimas de habitabilidade, conferindo
maior visibilidade empirica as violagdes reiteradas de direitos fundamentais no sistema
prisional brasileiro (FERREIRA et al., 2022, p. 116-140).

Nao obstante sua relevancia, o impacto das inspegdes periddicas revela limitagcdes
estruturais. Na auséncia de medidas institucionais capazes de enfrentar os entraves
identificados, a renovagdo sucessiva das inspe¢des tende a reproduzir diagnosticos
semelhantes, com baixo potencial transformador. Esse fendmeno pode contribuir para a
cristalizagdo dos resultados e para o desestimulo de atores externos (incluindo magistrados e
membros dos Ministérios Publicos) quanto a construcdo de arranjos institucionais mais

eficazes voltados a melhoria das condig¢des prisionais.



80

No que tange ao CNIEP, Ferreira (2021) desenvolve uma andlise que sublinha o hiato
entre a produgdo de transparéncia e a efetividade das transformacdes estruturais no sistema
prisional. Embora reconheca a singularidade institucional do sistema (por ser alimentado pela
atividade fiscalizatoria do Poder Judiciario e ndo pela autodeclaragao do Executivo) a autora
adverte que o impacto das inspegdes periddicas revela limitagdes severas.

Isso vai de encontro a uma das principais criticas: a opacidade metodoldgica das
categorias analiticas empregadas no painel Geopresidios. Ferreira (2021) observa que, embora
o sistema permita classificar as condigdes dos estabelecimentos (de "excelentes" a
"péssimas") e mapear a superlotagdo, carece de metadados claros e critérios técnicos
padronizados que definam o contetido semantico dessas varidveis?’. Essa auséncia de um
"dicionario de dados" unificado compromete a comparabilidade e a precisao do diagnostico,
uma vez que a avaliagdo da infraestrutura permanece atrelada a percepgdo subjetiva do
magistrado ou da equipe técnica que realiza a inspe¢ao.

Ademais, Ferreira (2021) aponta para o baixo potencial transformador das inspecdes,
conforme o fendmeno do “desanimo de inspecionar” discutido acima. Na auséncia de
mecanismos de governanga capazes de converter o dado em agdo governamental concreta, a
renovagdo sucessiva das inspecdes tende a reproduzir diagndsticos semelhantes ao longo do
tempo. Esse fenomeno resulta na "cristaliza¢ao dos resultados", o que pode gerar um efeito de
desestimulo nos atores externos, como juizes e membros do Ministério Publico, ao
perceberem que a reiteragdo das violagdes de direitos fundamentais ndo enseja correcoes de
curso ou respostas administrativas eficazes.

Dessa forma, a andlise do conjunto CNIEP—Geopresidios permite compreendé-lo
como ferramenta util de monitoramento, porém insuficiente quando utilizada de forma
isolada. Sua adequada interpretacdo exige articulagdo com outros instrumentos documentais,
dados administrativos e politicas publicas implementadas, bem como com mecanismos de
governanga capazes de converter informagdo em agdo estatal efetiva. E essa distingdo entre a
visualiza¢do do problema e a aptidao institucional de enfrentamento que justifica sua analise

separada em relacao ao ICEI desenvolvido nesta pesquisa.

7 “Contudo, como veremos a seguir, ndo ¢ possivel saber o percentual de cobertura dos estabelecimentos que sdo
inspecionados em relagdo ao total do pais, os dados ndo estdo disponiveis no formato aberto e faltam alguns
esclarecimentos metodoldgicos acerca das categorias adotadas.” (FERREIRA, 2021, p. 201).
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4.3 Estatistica de Execucido Penal no Sistema Eletronico de Execu¢ao Unificado SEEU

O CNJ disponibiliza, no ambito do Sistema Eletronico de Execugdo Unificado
(SEEU), o painel Estatisticas de Execu¢do Penal, voltado ao monitoramento da dimensao
processual da execucdo penal em escala nacional. Para situar o leitor quanto a estrutura, ao
conteudo e as possibilidades de filtragem do painel, a FIGURA 5 apresenta a interface geral
do sistema, destacando seus recortes territoriais, variaveis processuais ¢ funcionalidades de
extracdo de dados.

O painel Estatisticas de Execucdo Penal, vinculado ao SEEU, constitui instrumento de
monitoramento orientado especificamente a dimensdo processual da execucdo penal.
Diferentemente de dashboards de natureza estrutural ou administrativa, o painel organiza e
publiciza dados derivados da tramitag¢do judicial das execugdes penais, sendo apresentado
pelo CNJ como alimentado de forma continua pelos tribunais que operam o sistema.

Do ponto de vista tecnoldgico, o painel integra bases processuais em ambiente
nacional e disponibiliza visualizagdes territoriais que permitem identificar a distribui¢dao
espacial das execucdes penais em curso. A informacdo central refere-se ao numero de
execugdes penais ativas no SEEU, com possibilidade de filtragem por esfera de justiga,
tribunal, tipo de infracdo, género e faixa etaria. O sistema também apresenta dados relativos
as espécies de sancdo e as fases da execugdo, abrangendo penas privativas de liberdade,
regimes de cumprimento, penas alternativas, medidas de seguranca, suspensao condicional da
pena e livramento condicional, entre outras categorias processuais relevantes. A possibilidade
de exportacdo dos dados em formatos abertos amplia sua utilidade para analises empiricas
externas.

Por estar diretamente associado ao fluxo processual, o painel reflete dados atualizados
de forma frequente, acompanhando a dindmica das execucdes penais em tramitagdo. Embora
Ferreira (2021) tenha advertido que a confiabilidade desses sistemas dependia da alimentagao
manual por magistrados e sofria com descontinuidades administrativas, o ecossistema evoluiu
para versdes como o BNMP 3.0, que buscam superar essas criticas por meio de uma maior

integragdo tecnoldgica e padronizagdo normativa.
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Figura 5 — Painel Estatisticas de Execugfo Penal do Sistema Eletronico de Execugio Unificado (SEEU/CNJ)
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Atualmente, tais mecanismos foram aprimorados pela integracdo direta com as bases
de dados e fluxos processuais, permitindo que as informagdes sejam atualizadas em tempo
real a partir da assinatura de pecas ou eventos processuais. Essa caracteristica, contudo, impoe
cautelas analiticas proprias dos sistemas de gestdo processual, como inconsisténcias cadastrais
decorrentes de lancamentos incompletos ou imprecisos, bem como a auséncia de baixa
tempestiva em processos ja encerrados. Tais limitagdes ndo inviabilizam o uso do painel,
desde que reconhecidas como inerentes ao tipo de dado apresentado e consideradas na
interpretagao dos resultados.

O aspecto mais sensivel do SEEU refere-se a sua cobertura territorial e historica.
Apesar da denominacdo de sistema unificado, sua implantagdo ndo ocorreu de forma
simultdnea em todos os tribunais, tendo coexistido, por periodo relevante, com sistemas
proprios de execucdo penal. Ademais, permanecem fora da operacdo plena do SEEU o
Tribunal de Justica de Sdo Paulo e determinados ramos da Justi¢a, o que impde restrigdes a
leitura integralmente nacional dos dados processuais ali consolidados.

Soma-se a isso a auséncia de transparéncia plena quanto a migracao integral dos autos
oriundos de sistemas legados. As informagdes disponiveis indicam que a migragao priorizou,
em regra, processos ativos a época da adocdo do SEEU, permanecendo processos mais
antigos (especialmente aqueles em tramitacdo fisica) fora da base digital unificada. Essa
circunstancia limita a reconstrucao historica completa da execucgdo penal e recomenda cautela
na utilizagdo de séries temporais extensas extraidas exclusivamente do painel.

Ainda assim, o estagio atual de funcionamento do SEEU permite afirmar que o painel
oferece pardmetros consistentes para a compreensdo do panorama processual contemporaneo
da execugdo penal, ressalvadas as unidades jurisdicionais nio integradas ao sistema. A
medida que o SEEU amplia sua adocdo e consolida seus fluxos de alimentacdo e
padronizacdo, tende a aumentar sua confiabilidade empirica. Nesse sentido, o painel deve ser
compreendido como instrumento em processo de maturagdo institucional, relevante para o
monitoramento processual da execucao penal, mas que exige leitura critica e contextualizada

quanto aos seus limites de cobertura e completude.
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4.4 BNMP3.0

O CNIJ disponibiliza o Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes (BNMP 3.0)
como instrumento central de acompanhamento das ordens judiciais que fundamentam a
privacdo da liberdade no pais. Para situar o leitor quanto a estrutura, as categorias processuais
e as funcionalidades do painel, a FIGURA 6 apresenta a interface geral do BNMP 3.0,
evidenciando seus modulos principais, filtros disponiveis e tipos de dados publicizados.

O Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes (BNMP 3.0) representa a
consolida¢do e o aprimoramento das iniciativas do CNJ voltadas ao controle nacional das
ordens judiciais de prisio®®. As versdes anteriores do sistema (BNMP 1.0 ¢ BNMP 2.0)
buscaram centralizar informagdes sobre pessoas privadas de liberdade e mandados de prisao,
enfrentando, contudo, limitacdes relacionadas a fragmentagdo dos registros, a baixa
interoperabilidade entre tribunais e a defasagem temporal dos dados®.

A transi¢do para o BNMP 3.0 responde a essas criticas por meio de maior
padronizagdo normativa e integragdo tecnologica, que se referem a implementacdo de
“bloqueios” do sistema operacional das pecas, impedindo que cadastros fiquem incompletos,
duplicagdes de prontuarios sejam realizadas™ e a obrigatoriedade de langamentos de
atualizagdes para o término das rotinas basicas que antes eram os gargalos operacionais que
levavam a poluicao do sistema e a prejuizos processuais, como a permanéncia indevida de

mandados ndo validos.

2 Carolina Cutrupi Ferreira destaca que o CNIEP, o Geopresidios ¢ o BNMP, coexistem no exercicio
administrativo do CNJ, incorrendo em implica¢cdes de prioridades de pautas conforme a presidéncia:
“Atualmente, as trés bases de dados coexistem e passam por aprimoramentos independentes. Existe a previsdo de
interoperabilidade do SEEU com o BNMP 2.0 e com outros sistemas pertinentes por meio da constru¢do de
interfaces de comunicagdo e alimentacdo [...]. As mudangas na presidéncia do CNJ (mandato de dois anos)
afetam a gestdo e a definicdo das prioridades em relacdo aos sistemas informaticos. Mesmo a transi¢do entre as
equipes ligadas & presidéncia do CNJ afeta a continuidade dos projetos de sistemas de informacdo.”
(FERREIRA, 2021, 196)

¥ “Com o tempo, notou-se a existéncia de casos com ordens de prisdo j4 cumpridas ou revogadas que ndo
haviam sido retiradas do sistema pela autoridade judiciaria competente, implicando em prisao ilegal (CNJ,
2018)” (FERREIRA, 2021, p. 202)

3% Nesse ponto, ¢ valido destacar que da versdo 1.0 para a 2.0 esse objetivo era um dos principais focos, com a
versao 3.0, verificou-se o comprometimento em continuar evoluindo essa questdo. Carolina Cutupri Ferreira
aponta para essa questdo: “Sem o registro individualizado de cada pessoa presa, havia a possibilidade de
identificagdo erronea da pessoa sobre a qual pendia ordem de prisdo ou de soltura e o juiz ndo tinha ferramentas
para controlar os prazos aplicaveis a prisdo cautelar ou ao cumprimento de pena, ficando dependente das
informagoes fornecidas pela administragdo penitenciaria (CNJ, 2018, p. 17).” (FERREIRA, 2021, p. 203)
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Figura 6 — Painel do Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes (BNMP 3.0/CNJ)
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Fonte: CNJ. Banco Nacional de Monitoramento de Prisdes — BNMP 3.0. Acesso em: 10/12/2025.
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Assim como o painel de Estatisticas do SEEU, o BNMP 3.0 organiza dados de
natureza processual diretamente vinculados as decisoes judiciais que autorizam ou mantém a
privacdo da liberdade. No préprio cabegalho do painel, o CNJ esclarece que os dados exibidos
refletem os langcamentos realizados pelos tribunais, decorrentes de decisdes judiciais inseridas
nos termos da Resolucdo CNJ n.° 417/2021, sendo atualizados em tempo real a partir da
assinatura das pecas ou eventos processuais, ressalvadas as informagdes protegidas por sigilo.
Essa caracteristica confere elevado grau de atualidade e aderéncia a dindmica decisoria do

Poder Judiciario.

O dashboard apresenta dados relativos as pessoas privadas de liberdade, tomando
como referéncia as decisdes judiciais que fundamentam a custodia. Incluem-se, nesse escopo,
mandados de prisdo preventiva, temporaria ou definitiva, bem como prisdes decorrentes de
condenagdes transitadas em julgado. As decisdes judiciais sdo organizadas no sistema como
“pecas”, passiveis de filtragem por ano, quantidade expedida, situagdo de cumprimento
(cumpridas, pendentes ou revogadas), tipificacdo penal e outros recortes processuais
relevantes.

Além do modulo principal de mandados e prisdes, 0 BNMP 3.0 incorpora o painel
nacional de audiéncias de custddia e de andlise da prisdo, reunindo informacdes sobre o
numero de audiéncias realizadas, concessdes de liberdade, conversdes em prisao preventiva,
imposi¢oes de prisdo domiciliar e registros de alega¢des de maus-tratos. Esse conjunto de
dados permite acompanhar, sob a perspectiva judicial, 0 momento inicial de ingresso do
individuo no sistema prisional e as decisdes que condicionam sua permanéncia ou soltura.

O parametro judicial adotado pelo BNMP 3.0 confere ao sistema um grau de
confiabilidade formal, uma vez que a inexisténcia de decisdo judicial regularmente registrada
implica ilegalidade absoluta da custodia. A légica do sistema de justica criminal pressupde,
portanto, a formaliza¢do das ordens de prisdao no banco nacional, o que distingue o BNMP de
sistemas baseados em autodeclaracdo administrativa ou em levantamentos estatisticos
indiretos.

Nao obstante, uma limita¢ao relevante do BNMP 3.0 reside no elevado nimero de
mandados de prisdo pendentes de cumprimento. Esse fendmeno afeta a leitura empirica do
painel ao inflacionar o estoque potencial de prisdes e revelar gargalos operacionais na

execugdo das ordens judiciais. Ademais, a coexisténcia de mandados pendentes e prisoes
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efetivamente cumpridas exige cautela interpretativa, sobretudo quando os dados sdo utilizados
para planejamento carcerario ou avaliacdo de politicas de seguranca publica, sob pena de
confundir populacdo custodiada com populagao juridicamente sujeita a prisao.

Apesar dessas limitagdes, o BNMP 3.0 constitui instrumento de relevancia para
andlises juridicas, criminologicas e de politica criminal. Ao permitir a identificacdo das
tipificacdes penais que mais frequentemente conduzem a privacao da liberdade, o painel
oferece subsidios empiricos para o debate sobre seletividade penal, padroes de
encarceramento e impactos de politicas repressivas especificas. Sua utilizacdo, contudo, exige
articulagdo com outras bases de dados e andlises qualitativas complementares, de modo a

evitar leituras descontextualizadas ou conclusdes normativas automaticas.
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4.5 A matriz interativa do Plano Pena-Justa;

O CNIJ disponibiliza, no ambito do Plano Nacional Pena Justa, a denominada matriz
interativa, painel digital destinado a visualiza¢do integrada das acdes, metas e indicadores
pactuados no enfrentamento do ECI no sistema prisional brasileiro. Para situar o leitor quanto
a estrutura, ao conteudo ¢ a ldgica de organizacgdo das informagdes, a FIGURA 7 apresenta a
interface geral do painel, evidenciando seus eixos tematicos, campos de monitoramento e
filtros disponiveis.

O painel do Plano Pena Justa, denominado pelo CNJ como matriz interativa, insere-se
no arranjo de monitoramento instituido a partir do julgamento da ADPF 347, culminando na
determinagdo judicial para a elaboracdo de um plano nacional, a ser desenvolvido pela Unido
em conjunto com o CNJ, bem como de planos estaduais e distrital. A formulacao desses
instrumentos ocorreu de maneira interinstitucional, com participagdo dos Grupos de
Monitoramento e Fiscalizacdo dos tribunais estaduais e articulagio com os respectivos
Poderes Executivos, em diversos casos precedida de audiéncias publicas e mecanismos de
escuta social.

A matriz interativa consolida, em ambiente digital estruturado em ferramenta de
business intelligence, os principais elementos do Plano Pena Justa, organizados em colunas
que explicitam eixo temadtico, problema identificado, agao mitigadora, medida proposta, meta
nacional, atores estratégicos envolvidos, indicadores e metas associadas, bem como o
acompanhamento temporal previsto para o ciclo inicial de execugdo. O painel permite
diferentes formas de filtragem, viabilizando a visualizagdo conjunta do Plano Nacional, das
metas exclusivamente nacionais e das a¢des atribuidas as UFs, funcionando como instrumento
de sistematizacao e publicidade das obrigacdes pactuadas.

Embora relevante como ferramenta de governanga e transparéncia, o alcance do painel
deve ser delimitado com precisdo. A matriz interativa ndo se destina ao acompanhamento
empirico individualizado da execugdo das politicas penais em cada Unidade Federativa.
Ainda que contenha campos especificos de indicadores nacionais e subnacionais, a propria
descricdo metodologica do instrumento esclarece que tais indicadores operam como
mecanismos de comprovacdo formal do cumprimento das metas pactuadas, desde que
quantificaveis, sem detalhar os meios empregados, o estdgio concreto de implementagao ou os

impactos produzidos no plano local (CNJ, 2025).
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Figura 7 — Matriz interativa do Plano Nacional Pena Justa (CNJ)
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Fonte: CNIJ. Plano Nacional Pena Justa — Matriz Interativa. Acesso em:

10/12/2025.
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Nesse sentido, o painel revela-se particularmente adequado para a visualizagdo
integrada da arquitetura do Plano Pena Justa, dos problemas diagnosticados, das agdes
mitigadoras previstas e das expectativas institucionais de cumprimento, favorecendo o
alinhamento interinstitucional e a transparéncia publica. Contudo, sua estrutura atual ndo o
qualifica como fonte suficiente para aferir, de forma isolada, a execucao material das politicas
penais em ambito estadual, sobretudo no que se refere a efetiva implementacao das agoes, as
dificuldades operacionais enfrentadas e as eventuais corre¢des de curso adotadas ao longo do
tempo.

Por fim, observa-se que a matriz interativa apresenta caracteristicas proprias de um
instrumento em processo de consolidagdao, compativeis com a recente institucionalizagdo do
Plano Pena Justa. Esse aspecto indica potencial de evolugdo futura quanto a granularidade das
informagdes, a explicitagdo dos fluxos de atualizacdo e a aptidao de refletir, de modo mais
preciso, o estagio real de implementacdo das metas pactuadas no horizonte temporal

estabelecido.

4.6 Sistema Nacional de Informacdes Penais (SISDEPEN/SENAPPEN)

A SENAPPEN disponibiliza, por meio do Sistema Nacional de Informacdes Penais
(SISDEPEN), um painel interativo destinado a consolida¢do e visualizacdo de informagdes
administrativas e estatisticas sobre o sistema prisional brasileiro. Para situar o leitor quanto a
estrutura, a abrangéncia temdtica e ao padrdao de apresentacdo dos dados, a FIGURA 8
apresenta a interface geral do painel, evidenciando seus eixos informacionais, filtros
territoriais e organizagao por abas tematicas.

A Dbase de dados do Sistema Nacional de Informacdes Penais (SISDEPEN),
disponibilizada por meio de painel interativo, constitui o principal instrumento nacional de
consolidagdo de informagdes administrativas e estatisticas sobre o sistema prisional brasileiro

sob a responsabilidade do Poder Executivo.



91

Figura 8 — Painel do Sistema Nacional de Informagdes Penais (SISDEPEN/SENAPPEN)
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Fonte: SENAPPEN. Sistema Nacional de Informagdes Penais — SISDEPEN. Acesso em: 10/12/2025.
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Diferentemente dos painéis de natureza eminentemente judicial, como o SEEU e o
BNMP 3.0, o SISDEPEN retine dados fornecidos pelas administragdes penitenciarias
estaduais e distrital, abrangendo informagdes sobre populagdo carceraria, perfil
sociodemografico das pessoas privadas de liberdade, infraestrutura dos estabelecimentos
penais, oferta de trabalho e educagdo, assisténcia a satde, bem como dados administrativos e
de gestdo.

A ampla cobertura tematica do painel, contudo, ndo se confunde automaticamente com
elevada aptidao diagnostica ou com efetiva responsabilizagdo publica. A apresentagao
agregada de um grande volume de indicadores pode produzir efeitos de accountability
simbolica, na medida em que a mera existéncia de um dashboard robusto tende a satisfazer
expectativas formais de transparéncia sem assegurar, necessariamente, verificabilidade,
auditabilidade e conversao das informagdes em decisdes governamentais concretas ou
correcoes de curso.

Essa limitagdo decorre, em grande medida, da natureza predominantemente
autodeclaratoria do SISDEPEN, alimentado pelas UFs a partir de rotinas administrativas
heterogéneas, com diferentes aptiddes estatisticas, incentivos institucionais e niveis de
padronizagdo. Embora o painel permita recortes territoriais € temporais e ofere¢a uma visao
panordmica do sistema prisional em escala nacional, a comparabilidade interestadual e
intertemporal permanece condicionada por mudancas metodoldgicas entre ciclos, defasagens
de envio, lacunas de preenchimento e divergéncias conceituais na produ¢ao do dado na
origem. Em termos metodologicos, essas varidveis deslocam o painel de um instrumento
estritamente mensurador para um instrumento essencialmente expositivo, no qual niimeros
agregados circulam com aparéncia de precisdo, mas com limitada transparéncia quanto aos
seus critérios de producao e margens de erro.

Do ponto de vista técnico, o SISDEPEN ¢ estruturado em ambiente de business
intelligence, organizado por abas temdticas que segmentam o conteudo em eixos como
populacdo prisional, perfil sociodemografico, infraestrutura, assisténcias (saude, educagdo e
trabalho) e informagdes administrativas. Cada aba combina indicadores numéricos, graficos e
tabelas dinamicas, com filtros por UFs, periodo e categorias especificas. Esse desenho amplia
a acessibilidade e favorece a leitura panordmica, mas ndo supera o problema central do
monitoramento publico: a distancia entre informar e demonstrar. A exposicdo de totais,

percentuais e coberturas declaradas ndo permite, por si, inferir intensidade, continuidade,
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qualidade ou efetividade das politicas implementadas, sobretudo na auséncia de metadados
claros sobre periodicidade, metodologia de coleta, atualizagdo e validagao independente.

No que se refere ao conteudo, o painel apresenta dados sobre populagdo carceraria
total, distribui¢do por regimes, recortes por sexo, idade, raga/cor e situacdo juridica, bem
como informagdes sobre nimero de estabelecimentos, vagas, ocupacao e acesso a politicas de
trabalho, educagdo e saude. Predomina, entretanto, uma logica de captura de estoques
declarados, e nao de processos institucionais. Dificilmente se extraem do painel elementos
capazes de sustentar avaliagdes sobre execugdo continuada, resultados alcangados ou
atribuicdo de responsabilidades administrativas especificas, o que limita seu uso como base
unica para analises de governanca.

A utilizacao analitica do SISDEPEN, portanto, exige cautelas adicionais. Quebras de
série e alteracdes metodologicas podem comprometer comparagdes longitudinais simples; a
heterogeneidade federativa tende a gerar assimetrias relevantes na qualidade do dado; e a
consolida¢do nacional pode obscurecer desigualdades internas significativas entre regioes,
unidades prisionais e politicas locais, sobre esse ponto: “ndo hd exatamente um grande
interesse relacionado ao compartilhamento de dados com a Unido [...] ha receio de exposicao
de insucessos traduzidos em indices de criminalidade crescentes e rankings comparativos”
(FERREIRA, 2021, p. 154)*'. Assim, embora o painel seja valioso para diagndsticos
macroestruturais e para a identificacdo inicial de tendéncias gerais, ndo deve ser empregado
como evidéncia suficiente de implementacao ou desempenho governamental sem triangulagao
com documentagdo primadria, relatorios de execu¢do, auditorias, inspecdes, dados processuais
e registros administrativos verificaveis.

Embora o SISDEPEN seja o dashboard mais abrangente, sua eficacia ¢ limitada pela
sua natureza predominantemente autodeclaratoria, dependendo da “boa vontade™? das
unidades da Federagdao em fornecer informacdes. Historicamente o sucesso da compilagdo de
dados nacionais enfrentou resisténcias, como o caso do estado de Sao Paulo, que em 2015 se

omitiu de fornecer dados sobre a maior massa carceraria do pais (STF, 2016, p. 46),

3! Para tanto, a autora cita: FIGUEIREDO, I. A gestdo de informagdes € o papel da Senasp. In: IPEA. Atlas da
Violéncia: Politica Nacional de Seguran¢a Publica Orientada para a Efetividade e o Papel da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdomica e Aplicada, 2017, p. 59-67.

32 No ministro Gilmar Mendes, no julgamento do Recurso Extraordinario 641.320/RS: “Hoje, os esfor¢os do
Ministério da Justica em tabular os dados demandam energia desproporcional e produzem estatisticas
incompletas e defasadas. Em junho de 2015, foi concluido e divulgado o Levantamento Nacional de Informagdes
Penitenciarias relativo a junho de 2014, um ano de defasagem. Esse relatorio € feito com base em questionarios
submetidos pelo Ministério as secretarias de seguranca publica dos estados. O sucesso da compilagdo depende da
boa vontade das unidades da Federagdo em fornecer seus dados. No ultimo relatério, Sdo Paulo simplesmente se
omitiu. Ou seja, ndo ha dados sobre a maior massa carceraria do pais” (STF, 2016, p. 46).
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comprometendo a leitura integral do sistema. Essa fragmentacao ¢ um resquicio da autonomia
dos oOrgdos locais e da falta de padronizagdo na coleta®, que transforma muitos dashboards
em instrumentos mais expositivos do que propriamente mensuradores.

Em sintese, o SISDEPEN ¢ simultaneamente o dashboard mais abrangente do
ecossistema prisional brasileiro e aquele mais exposto ao risco de accountability simbolica.
Sua densidade informacional e aparéncia de completude podem induzir a percepciao de
prestagdo de contas suficiente pela simples publicizagdo de nimeros. Para cumprir fungao
efetiva de governanca, o painel deve ser tratado como ponto de partida (e ndo como ponto de
chegada) das andlises empiricas, exigindo contextualizagdo metodoldgica rigorosa, critica da

origem dos dados e complementagdo por fontes capazes de demonstrar, de forma verificavel,

a execucdo e a continuidade institucional das politicas publicas no sistema prisional.

4.7 Painel Interativo de Repasses do Fundo Penitenciario Nacional

(FUNPEN/SENAPPEN)

A SENAPPEN disponibiliza o Painel Gerencial de Transferéncias, voltado ao
acompanhamento dos repasses federais vinculados a politica penitencidria, em especial
aqueles realizados por meio do FUNPEN. Para situar o leitor quanto a estrutura, as abas
tematicas e ao tipo de informacao financeira disponibilizada, a Figura 9 apresenta a interface

geral do painel, evidenciando seus modulos de consulta, filtros e categorias de repasse.

3 «(...) desde o periodo imperial existem tentativas de produzir estatisticas criminais. A época, as dificuldades de
comunicagdo do governo central com as provincias, a autonomia dos 6rgaos locais e a falta de capacitacio para a
coleta de dados impediam qualquer tentativa de consolidagdo” (FERREIRA, 2021, p. 155).
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Figura 9 — Painel Interativo de Repasses do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN/SENAPPEN)
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Fonte:SENAPPEN. Painel Gerencial de Transferéncias — FUNPEN. Acesso em: 10/12/2025.

O Painel Gerencial de Transferéncias da SENAPPEN, disponibilizado em ambiente de
business intelligence, constitui instrumento de transparéncia voltado a visualizacdo e ao
acompanhamento das transferéncias de recursos federais vinculados a politica penal.
Declaradamente integrado aos dados abertos do Transferegov.br, o painel tem por finalidade
publicizar repasses realizados pela SENAPPEN a 6rgdos e entidades da administragdo publica
estadual, distrital e municipal, direta ou indireta, consércios publicos e entidades privadas sem
fins lucrativos. Sua natureza ¢ predominantemente financeira e contratual, concentrando-se no
fluxo de transferéncias, na execucdo or¢amentaria e na identificacdo de instrumentos e
beneficiarios, ¢ ndo na afericao direta da efetividade substantiva das agoes financiadas.

A estrutura do painel organiza-se em multiplas abas tematicas, incluindo transferéncias
obrigatorias, transferéncias fundo a fundo do FUNPEN, transferéncias discricionarias,
rankings de execu¢do por UF, indicadores de criminalidade e modulos de consulta a processos
administrativos. Essa arquitetura evidencia uma tentativa de integrar informacdes relativas a
repasse, execucdo e rastreabilidade administrativa, ainda que com niveis distintos de
detalhamento, atualizacdo e operacionalidade entre as secdes.

No recorte especifico das transferéncias fundo a fundo, o painel disponibiliza o valor
total de recursos depositados em contas vinculadas ao FUNPEN, com detalhamento por UF e

por exercicio financeiro. A varidvel “saldo em conta por repasse” indica o montante que
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permaneceu depositado sem ter sido integralmente empenhado, liquidado e pago em agdes
finalisticas no periodo correspondente, permitindo identificar padrdes de acumulagdo,
retencdo e variacao da execugao ao longo do tempo. O painel também segmenta os repasses
segundo a natureza da despesa (custeio, capital e obras), o que possibilita analises sobre o
perfil do gasto e sua aderéncia a modalidades distintas de investimento e manutengao,
inclusive por meio de séries anuais no intervalo informado entre 2016 e 2024.

Na aba dedicada as transferéncias discricionarias, o painel apresenta informagdes
relativas a convénios e instrumentos congéneres, indicando UF beneficiada, dados contratuais
essenciais, valor global pactuado, valor executado e percentual de execu¢do financeira. Essa
secdo ¢ particularmente util para mapear padrdes de adesdo, aptiddo formal de execucdo e
concentracdo de repasses entre entes federativos. Todavia, sua interpretacdao exige cautela,
pois o percentual de execucdo financeira ndo equivale, por si s, a entrega material das acdes,
a qualidade do gasto ou ao impacto da politica publica, sendo indispensavel a triangulagao
com relatorios de implementagdo, prestacdes de contas e evidéncias documentais de execugao
fisica.

Ressalte-se, ainda, que o painel indica datas de ultima atualizagdo distintas entre suas
abas, revelando assimetrias relevantes na contemporaneidade da informagao disponibilizada.
Essas diferencas podem decorrer de rotinas administrativas internas, integragdes heterogéneas
com bases externas e prioridades institucionais de consolidacdo dos dados, o que limita
comparagoes transversais imediatas e deve ser explicitado como cautela metodolégica.

Apesar dessas limitagdes, o Painel Interativo de Repasses do FUNPEN configura
instrumento relevante para o monitoramento financeiro e para a transparéncia ativa do ciclo
de transferéncias da politica penitenciaria. Sua utilizagdo € particularmente valiosa quando
empregada como ponto de partida para analises mais densas sobre governanga, aptidao de
execucdo, coordenacdo federativa e prestacdo de contas, exigindo, contudo, articulagdo com
outras fontes empiricas capazes de demonstrar a execucdo material e os efeitos concretos das
agoes financiadas.

A analise do painel de execu¢ao do FUNPEN evidencia que o mecanismo ordindrio de
repasse fundo a fundo, embora relevante para situagdes emergenciais, possui alcance limitado
e carater essencialmente reativo. Os repasses concentram-se em estabelecimentos
classificados em condi¢do critica, operando como instrumento de mitigacdo pontual de
colapsos estruturais, € ndo como politica continua de indugcdo de aptidoes. Como

consequéncia, os valores transferidos mostram-se estruturalmente insuficientes para atender
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as necessidades sist€émicas das Unidades Federativas, sobretudo quando consideradas as
demandas de médio e longo prazo associadas a supera¢ao do ECI reconhecido pelo STF.

Do ponto de vista juridico-financeiro, o FUNPEN nao se esgota na logica do repasse
automatico. Trata-se de fundo especial de natureza federal, cujos recursos podem ser
acessados também mediante celebracdo de convénios e instrumentos congéneres, desde que
haja projetos tecnicamente estruturados, com diagnostico, plano de execucdo, metas,
cronograma, indicadores € mecanismos de prestagao de contas. Essa arquitetura, contudo,
pressupde aptidoes técnico-administrativas que, conforme demonstrado pela analise empirica
desta pesquisa, ndo estdo uniformemente distribuidas entre os Estados. Em muitos casos, os
departamentos penitenciarios carecem de recursos humanos qualificados e de condigdes
organizacionais minimas para formular projetos aptos a celebracdo de convénios, o que
restringe o acesso ao fundo justamente nos entes com maior déficit estrutural.

Esse déficit ¢ agravado pela baixa participagdo de municipios e universidades na
formulagdo e execugdo de projetos voltados a politica prisional. Embora esses atores
detenham competéncias e expertises relevantes (especialmente em infraestrutura, saude,
tecnologia, saneamento, monitoramento ambiental e analise de dados), sua atuagdo
mostrou-se residual, episddica ou inexistente nos diagnosticos estaduais. O resultado ¢ um
paradoxo institucional: existem recursos federais disponiveis para projetos estruturantes, mas
faltam arranjos locais capazes de converter esses recursos em iniciativas tecnicamente viaveis,
executaveis e auditaveis.

Nesse contexto, a atuacdo do MPF emerge como elemento funcional do controle
estrutural, ¢ ndo como proposi¢do externa ou acessoria. A natureza federal dos recursos do
FUNPEN, aliada ao reconhecimento formal do Estado de Coisas Inconstitucional pelo STF na
ADPF 347, atrai de modo legitimo o interesse da Unido e fundamenta a atuacao do Parquet
Federal na defesa da tutela coletiva e dos interesses primarios da populacdo custodiada. A
atuacdo extrajudicial do MPF pode operar como instancia de indugdo e articulagdo bottom-up,
promovendo a conexdo entre departamentos penitencidrios estaduais, municipios,
universidades federais e institui¢des técnicas, de modo a estruturar projetos capazes de acessar
recursos federais por meio de convénios e outros instrumentos de cooperagao.

Essa atuacdo ndo implica substituicdo da gestdo administrativa nem violagdo a
reparticdo de competéncias, mas responde a uma falha estrutural de coordenagdo, ja
evidenciada empiricamente. Ao fomentar arranjos institucionais locais, apoiar a estruturacao

técnica de projetos e induzir a formacao de aptiddes, o MPF contribui para reduzir a distancia
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entre disponibilidade formal de recursos e sua efetiva aplicagdo em politicas publicas
estruturantes. Trata-se, portanto, de uma atuagdo compativel com a légica do processo
estrutural: orientada a resultados verificaveis, baseada em evidéncias, e voltada a
reorganizacdo de aptiddes institucionais necessarias a superacdo progressiva do quadro de
inconstitucionalidade reconhecido.

Essa dificuldade de conversdo de recursos em politicas estruturantes nao se restringe
ao FUNPEN. A pesquisa dialoga com uma realidade recorrente nas Varas de Execucgao Penal
distribuidas pelo pais, nas quais valores oriundos de prestagdes pecunidrias, penas de multa,
transacdes penais, acordos de ndo persecucdo penal e outros ingressos vinculados a atividade
jurisdicional permanecem subexecutados ou imobilizados por longos periodos até serem
captados para finalidades diversas. Embora esses recursos possuam destinagdo legalmente
vinculada a finalidades de interesse publico (inclusive a melhoria das condigdes do sistema
prisional e a execu¢do de politicas penais e sociais), sua efetiva aplicacdo depende da
existéncia de projetos tecnicamente estruturados, aptos a atender aos requisitos formais e
materiais exigidos para liberagdo e acompanhamento.

Na auséncia dessas condi¢des, forma-se um cenario paradoxal: ha disponibilidade
financeira formal, mas inaptiddo institucional de transforma-la em acgdo concreta. O resultado
¢ a subexecucdo sistematica de recursos, com desperdicio de potencial transformador e
reforco do ciclo de precariedade estrutural. Tal fendmeno ndo decorre, em regra, de
resisténcia judicial a destinacao dos valores, mas da inexisténcia de arranjos administrativos e
técnicos capazes de formular, executar e prestar contas de projetos compativeis com as
exigéncias legais e com a ldgica de responsabilizagao.

Esse quadro evidencia que o problema da execucdo penal ndo se resume a escassez de
financiamento, mas envolve, de forma decisiva, a falta de aptidoes intermediarias de projeto e
coordenacdo, que operam como verdadeiro gargalo entre a decisdo jurisdicional e a
implementagdo material. Recursos permanecem estagnados ndo por auséncia de previsiao
normativa ou de vontade institucional, mas pela inexisténcia de estruturas técnicas que
permitam sua adequada canalizagdo para iniciativas estruturantes.

Nesse ponto, reforca-se a pertinéncia de uma atuacdo indutora e articuladora do
Ministério Publico Federal, capaz de integrar a 16gica do processo estrutural também no plano
da execucdo financeira de politicas publicas penais. Ao fomentar a articulagdo entre
Judiciério, administragdes penitenciarias, municipios, universidades e institui¢cdes técnicas, 0

MPF pode contribuir para transformar recursos hoje imobilizados (tanto de fundos federais
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quanto de ingressos judiciais vinculados) em projetos executdveis, monitoraveis e auditaveis,
reduzindo desperdicios e ampliando a efetividade material da tutela coletiva no contexto do

Estado de Coisas Inconstitucional.
4.8 Sistema Prisional em Numeros

O Conselho Nacional do Ministério Publico disponibiliza o painel Sistema Prisional
em Numeros como instrumento de publicizacdo dos dados oriundos das inspecdes e visitas
técnicas realizadas por membros do Ministério Puiblico em estabelecimentos penais. Para
situar o leitor quanto a estrutura do painel, as visdes tematicas e ao tipo de informacao
disponibilizada, a Figura 10 apresenta a interface geral do sistema, evidenciando suas abas

analiticas e categorias de monitoramento.

Figura 10 — Painel Sistema Prisional em Numeros (CNMP)

SISTEMA PRISIONAL EM NUMEROS || ||

Cumprimento da Quantidade de Capacidade Perfil da

Ocupagéo

Mulheres no Assisténcia a

Resolugdo CNMP estabelecimentos ’ -
carcere salde

n° 56/2010 penais

populagio
carcerdria

Assisténcia a Acesso ao Integridade fisica Discipli Garantia de
isciplina g
educagdo trabalho dos presos visitas aos presos

Cumprimento da Resolucao CNMP n2 56/2010

Selecione o relatdrio de referéncia @

2023 - 42 Trimestre M

Total de

UF = N N —— Forrﬂu.la'rios d.e visitas Percen.tual de =
cadastrados técnicas validados cumprimento
SAO PAULO 188 188 100,00%
SERGIPE 10 10 100,00%
RORAIMA [3 6 100,00%
RONDONIA 45 45 100,00%
RIO GRANDE DO SUL 111 111 100,00%
PARANA 120 120 100,00%
MINAS GERAIS 215 215 100,00%
MATO GROSSO DO SUL 42 42 100,00%
MATO GROSS0 41 41 100,00%
MARANHAC 55 55 100,00%
ESPIRITO SANTO 36 36 100,00%
DISTRITO FEDERAL S g 100,00%
CEARA 25 25 100,00%
BAHIA 27 27 100,00%
AMAZONAS 18 18 100,00%
AMAPA 2 z 100,00%

Fonte: CNMP. Sistema Prisional em Numeros. Acesso em: 10/12/2025.
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O Sistema Prisional em Numeros, mantido pelo Conselho Nacional do Ministério
Publico, constitui painel interativo voltado a publicizacdo de dados extraidos das inspegoes e
visitas técnicas realizadas por membros do Ministério Publico em estabelecimentos penais. A
iniciativa encontra fundamento normativo na Resolugdo CNMP n. 56/2010, que uniformizou
as rotinas de inspecdo ministerial e a producdo de relatorios padronizados, permitindo a
consolidagdo de uma base nacional a partir do registro sistematico dessas atividades. Na
literatura institucional, o painel ¢ apresentado como mecanismo de transparéncia ativa,
destinado a compilar registros das inspe¢des ministeriais e a oferecer uma leitura macro sobre
a estrutura e os servigos do sistema prisional.

Do ponto de vista operacional, o CNMP indica que a base de dados decorre dos
relatorios preenchidos no sistema proprio de inspegdes, submetidos a ciclos internos de
validagdo (inclusive pela Corregedoria) e posteriormente publicizados, cabendo a Comissao
do Sistema Prisional a consolidacdo das informac¢des em ambiente de business intelligence.
Cumpre registrar, contudo, uma limitagdo metodologica relevante: embora as inspecdes sejam
conduzidas por membros do Ministério Publico, parte dos dados quantitativos (como o
numero de pessoas privadas de liberdade) ¢ informada pelas administragdes prisionais no
momento da visita. Assim, o painel documenta e publiciza informacdes reportadas no
contexto das inspecdes, ndo constituindo, por si, um mecanismo autdbnomo de controle
independente do quantitativo de custodiados.

Em contrapartida, o principal mérito empirico do Sistema Prisional em Numeros
reside na visibilizacdo de aspectos estruturais e de oferta de servigos que frequentemente nao
aparecem com a mesma densidade em bases estritamente processuais. O painel organiza-se
em visoes tematicas que refletem a 16gica do controle externo ministerial, abrangendo, entre
outras dimensdes, o cumprimento da Resolugdo CNMP n.° 56/2010, o numero de
estabelecimentos penais, capacidade e ocupacao, perfil da populagdo carceraria, mulheres no
carcere, assisténcia a satde, educacdo e trabalho, integridade fisica das pessoas privadas de
liberdade, disciplina e garantia de visitas.

Essa estrutura evidencia a vocag¢ao do Sistema Prisional em Numeros como
instrumento de monitoramento orientado as condi¢gdes materiais de funcionamento do carcere
e a prestagdo de servigos basicos, aproximando-se de uma logica de auditoria institucional das
rotinas prisionais, mais do que de um repositério puramente estatistico de quantitativos.
Trata-se, portanto, de painel particularmente relevante para a andlise de condigdes de

custddia, violagdes recorrentes e assimetrias estruturais no interior do sistema prisional.
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Na consulta realizada para esta pesquisa, observou-se que os dados disponibilizados
no painel estavam atualizados até o quarto semestre de 2023, sem evidéncia, no mesmo
ambiente, de ciclos posteriores de publicacdo. Essa circunstancia pode indicar
descontinuidade do sistema, migragdo de plataforma ou reorganizacdo dos fluxos de
alimentacdo e publicizagdo dos dados; hipoteses que devem ser tratadas com cautela

metodoldgica.

4.9 Sintese do ecossistema de dashboards penitenciarios

A existéncia de multiplas bases de dados (como o SISDEPEN, BNMP e SEEU) reflete
um esfor¢o recente, intensificado entre 2009 e 2018, para suprir a caréncia de estatisticas
confiaveis (FERREIRA, 2021, p. 216). No entanto, essa pluralidade resulta em dificuldades
metodoldgicas para determinar um niimero preciso de pessoas custodiadas, uma vez que cada
sistema opera sob defini¢des distintas do que constitui uma “pessoa presa”. Conforme aponta
Ferreira (2021), a divergéncia entre os bancos de dados ¢ aceitdvel, desde que as escolhas
metodologicas®, formas e periodicidade de alimentagdo sejam transparentes, permitindo
explicar por que os numeros diferem entre si.

A andlise integrada dos dashboards nacionais evidencia que, embora cumpram fungao
relevante de transparéncia, monitoramento e diagnostico preliminar da execugdo penal, tais
instrumentos operam com logicas institucionais, fontes de dados e niveis de granularidade
distintos. Painéis de natureza judicial, como o BNMP 3.0 e o SEEU, refletem com maior
precisdo a dinamica deciséria e processual, enquanto dashboards administrativos e
financeiros, como o SISDEPEN e o Painel de Repasses do FUNPEN, oferecem leitura
panoramica sobre projetos, necessidades das unidades prisionais, coberturas e fluxos de
execugdo, fortemente condicionada a qualidade do reporte subnacional. Iniciativas de
inspe¢do, como o CNIEP-Geopresidios e o Sistema Prisional em Numeros do CNMP,
agregam dimensdo material e estrutural, mas enfrentam limites de periodicidade, impacto e
continuidade. Em conjunto, esses painéis ndo se prestam a aferi¢do isolada da implementagao

efetiva das politicas penais, tampouco a mensuragdo direta da aptiddo estatal dos entes

3% Conforme Carolina Cutrupi Ferreira: “A despeito dos inimeros avangos no periodo, atualmente muitas
estatisticas oficiais sobre o sistema prisional sdo divulgadas sem explicitar as escolhas e limitagdes relativas a (i)
metodologia de coleta ¢ produgdo dos dados e (ii) finalidade ¢ objeto das bases de dados. A transparéncia do
processo de construcdo e alimentagdo dessas bases importa para subsidiar o processo de tomada de decisdo do
gestor publico e a fiscalizagdo de direitos. Assim, mesmo que as bases tenham limitagdes — e ¢ esperado que
tenham, dado o ineditismo destas empreitadas —, ¢ preciso que isso seja apresentado de forma transparente e
didatica ao poder publico e a sociedade civil. (FERREIRA, 2021, p. 216)
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federativos. Sua principal contribuicdo reside na visualizagdo do problema publico e na
sinalizacdo de areas criticas, exigindo articulagdo com documentagdo primaria, relatorios de
execugdo, dados processuais e evidéncias verificaveis. E precisamente essa assimetria entre
visualizagao informacional e aptidao institucional de enfrentamento que fundamenta a
distincdo metodologica adotada nesta pesquisa e justifica o desenvolvimento de um ICEI

como instrumento analitico complementar.

5 DIAGNOSTICO EMPIRICO

O presente capitulo apresenta os resultados empiricos obtidos a partir do percurso
metodolégico delineado no Capitulo 4, no qual foram definidos o objeto da pesquisa, as
fontes documentais, os critérios de andlise e o periodo de observacdo. A investigacdo
concentrou-se na totalidade das vinte e sete unidades da Federagdo, observando dois eixos
complementares de aferi¢do: (i) a capacidade estatistico-institucional dos entes federativos,
medida pelo ICEI, que avalia a aptiddo dos estados para produzir, manter e divulgar dados
auditaveis sobre o sistema prisional; e (ii) a aderéncia formal dos planos estaduais as
diretrizes, indicadores e requisitos metodoldgicos do Plano Nacional Pena Justa e do Caderno
Orientador do CNJ, conforme os pareceres de admissibilidade submetidos ao STF no ambito
da ADPF 347. Com base nesses resultados, procedeu-se ainda a classificagdo tipologica das
unidades federativas, a partir da combinagao entre aptidao informacional, grau de aderéncia e
postura institucional frente as diretrizes nacionais, permitindo a organizag¢ao dos estados em
padrdes empiricos comparaveis. A partir desse arranjo analitico, os resultados sdo
apresentados em trés etapas: primeiro, a mensuracdo da capacidade (ICEI); segundo, a
afericdo da aderéncia formal; e, por fim, o cruzamento das informagdes para testar as

hipoteses formuladas na pesquisa.

5.1 Capacidade estatistico-institucional (ICEI)

O célculo do ICEI aplicado aos 27 entes federativos gerou pontuagdes entre 0 e 15
pontos, permitindo sua classificagdo em alta, média ou baixa capacidade, conforme critérios
definidos no Capitulo 3. O ICEI ndo mensura a qualidade material da politica prisional, mas a
aptiddo demonstrativa em termos estatistico-institucional dos Estados, isto €, sua aptiddo para
produzir, manter e divulgar informagdes verificaveis sobre diagnostico e agdes publicas no

campo da execug¢do penal.
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5.1.1 Resultados

O ICEI revela um cenario no qual todas as Unidades Federativas brasileiras se
concentram nos estratos de média e alta capacidade, inexistindo registros na categoria de
baixa capacidade. O calculo empirico baseou-se na analise de 564 arquivos documentais, com
média aproximada de 20 documentos examinados por Unidade Federativa.

As Unidades Federativas que alcangaram a pontuagao maxima de 15 pontos no ICEI
foram Acre, Amazonas, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais,
Paraiba, Para e Rio Grande do Sul. Nesses estados, observa-se, de forma reiterada, a
manuten¢do de séries estatisticas mensais ou anuais relativamente consolidadas, a existéncia
de diagndsticos decorrentes de inspecdes que articulam dados quantitativos e qualitativos
(ainda que, em regra, circunscritos a um numero limitado de estabelecimentos penais) e a
publicacdo de relatorios de gestdo acompanhados de indicadores e balangos de entrega.

Ainda no estrato de alta capacidade estatistico-institucional, identificam-se Unidades
Federativas que, embora apresentem desempenho elevado, ndo atingiram a pontuacdo maxima
do indice. Inserem-se nesse grupo, em ordem alfabética: Ceard (11 pontos), Maranhao (13
pontos), Mato Grosso do Sul (12 pontos), Parand (13 pontos), Piaui (11 pontos), Rondoénia (13
pontos) e Santa Catarina (11 pontos).

O indice identificou, ainda, estados classificados como de média capacidade
estatistico-institucional. Inserem-se nesse grupo, em ordem alfabética: Alagoas (9 pontos),
Amapé (8 pontos), Bahia (8 pontos), Pernambuco (9 pontos), Rio de Janeiro (10 pontos), Rio
Grande do Norte (9 pontos), Roraima (9 pontos), Sergipe (6 pontos) e Tocantins (10 pontos).

Os resultados do ICEI se encontram compilados na FIGURA 11.
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Figura 11 — Resultados do Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI)
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Fonte: elaboragdo propria.

5.1.2  Interpretacao

O primeiro ponto de interpretacdo ¢ a respeito da inexisténcia de pontuagdes minimas
(baixa capacidade estatistico-institucional). Esse resultado indica que nenhuma Unidade
Federativa se encontra em auséncia critica de estruturas documentais, informacionais ou de
registro de agdes, o que reforca a centralidade do tema no arranjo administrativo
contemporaneo. A inexisténcia de entes classificados na categoria de baixa capacidade nio
indica homogeneidade positiva do sistema, mas reflete o fato de que, no contexto
contemporaneo, mesmo administragcdes fragilizadas sdo compelidas a produzir algum nivel
minimo de documentacdo publica, especialmente em razdo de exigéncias federais, judiciais e
de controle externo.

Esse fenomeno pode ser compreendido a partir da no¢do do pandptico invertido,
segundo a qual a administragdo publica passa a ocupar a posi¢ao de sujeito permanentemente
observado (CLIQUENNOIS; SNACKEN, 2018, p. 3—-6). Os mecanismos contemporaneos de
monitoramento institucional (exercidos por organismos de controle, instincias judiciais e

sistemas de reporte) deslocam o foco da vigilancia classica sobre os individuos para uma
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vigilancia continua sobre as proprias autoridades estatais. Nesse arranjo, a visibilidade
institucional assume funcdo disciplinadora, induzindo a producdo sistematica de registros,
relatorios e dados publicos como forma de demonstragao de conformidade e responsividade,
ainda que essa publicizacdo ndo se traduza, necessariamente, em aptiddo substantiva de
transformagao das politicas penais e prisionais.

Trata-se, portanto, de um ambiente no qual a exposi¢do documental tende a operar
como resposta preventiva ao controle externo, reforcando praticas de accountability formal e,
por vezes, simbdlica, sem assegurar, por si s0, governanga efetiva ou superacao de déficits
estruturais. As inferéncias apresentadas nesta se¢do ndo decorrem da pontuagdo isolada do
indice, mas da leitura transversal dos documentos que fundamentaram cada rubrica,
permitindo identificar padrdes recorrentes de atuacdo administrativa, de produ¢do documental
e de resposta institucional as crises.

No plano interno das Unidades Federativas, identificou-se um padrdo recorrente de
atuacdo por parte de determinados atores institucionais (notadamente Tribunais de Justica,
Ministérios Publicos e Defensorias Publicas) no sentido de publicizar inspecdes, relatorios e
manifestagdes relacionadas ao sistema prisional. Esse movimento revela uma consciéncia
institucional acerca da necessidade de demonstrar externamente a atuagdo no campo da
execucao penal. Todavia, a analise empirica também evidenciou essa publicizagcdo limitada a
exposicao de atribui¢cdes formais ja previstas em lei, funcionando mais como mecanismo de
reparticdo simbolica de responsabilidades do que como vetor de indug¢do de agdes
coordenadas e efetivas voltadas a superacao dos problemas estruturais diagnosticados.

Esse padrao de publicizagdo institucional restrita, centrado na demonstragdo formal de
atribuicdes ja legalmente previstas, pode ser compreendido a luz da critica formulada pelo
professor Fernando Filgueiras a chamada “politica da transparéncia”. A simples exposi¢ao de
informagdes ou de atos institucionais ndo € suficiente para produzir accountability em sentido
substantivo, pois tende a operar como um mecanismo simbolico de responsabilizagdo,
desvinculado de processos efetivos de justificacdo publica, deliberacdao e correcao de rumos
(FILGUEIRAS, 2011, p. 66).

Nessas circunstancias, a transparéncia converte-se em recurso retorico de legitimagao
e reparticdo de responsabilidades, sem incidir estruturalmente sobre a coordenacgdo
interinstitucional ou sobre a eficacia das politicas publicas, resultando em uma forma
enfraquecida de “prestacao de contas”, mais voltada a visibilidade reputacional do que a

responsabiliza¢do democratica propriamente dita.
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Como discutido no Capitulo 1, a execucdo da pena pressupde a existéncia de
condi¢des minimas para a prote¢do de bens juridicos e a prevengao de novos delitos, razao
pela qual o sistema prisional constitui pilar indispensavel da organizacao social. Nesse
sentido, ¢ logicamente esperado que a administracdo penitenciaria figure de forma complexa e
provocativa na agenda publica. Nenhuma Unidade Federativa pode se eximir de estruturar
orgaos gestores, rotinas administrativas e mecanismos de controle externo, contudo, a simples
existéncia dessas estruturas nao se confunde com proatividade administrativa orientada a
melhoria substantiva do sistema.

Dessa forma, o plano da omissdo ou da negligéncia ndo se situa, necessariamente, na
auséncia de institui¢des, mas nas escolhas politicas que hierarquizam prioridades concorrentes
na agenda governamental. No ambito do Poder Executivo, tais escolhas sdo frequentemente
legitimadas pelo discurso da discricionariedade democratica; manifestam-se, ndo raras vezes,
sob a justificativa da insolubilidade cronica dos problemas ou da naturalizacdo de condigdes
precarias mediante acdes protocolares sob o medo de responsabilizacdo pessoal, o que
confirma aquilo chamado de "Apagdo das canetas" e "Direito administrativo do medo"
(RIBEIRO, 2022, p. 24-25)*.

A dinamica empirica observada no céalculo do ICEI permite atestar a condicdo do
sistema prisional como uma estrutura permanentemente tensionada, cuja estabilidade aparente
depende da auséncia de crises agudas. Episodios como rebelides, fugas em massa ou colapsos
operacionais funcionam como eventos disruptivos que rapidamente recolocam o tema no
centro do debate publico, ativando mecanismos de responsabilizagao politica e administrativa.
A propagagdo desses eventos ¢ acelerada, com ampla repercussdo regional e nacional,
produzindo efeitos diretos sobre a legitimidade da administracdo publica, a confianga social e
a permanéncia de agentes politicos a frente das pastas responsaveis. Nesses momentos, 0
sistema deixa de ser invisibilizado e passa a ser tratado como problema urgente, exigindo
respostas imediatas e coordenadas.

Esse padrao ciclico contribui para a conformagdo de um arranjo institucional voltado
menos a transformacgao estrutural do sistema e mais a sua manutengao em estado de laténcia
controlada. Na auséncia de crises, a politica prisional trata-se de uma agenda de curta duragao
(RIBEIRO, 2022, 137), ocasionando um fenomeno de descontinuidade. Assim que o
momento critico ou a "sensagdo de crise" passa, os o0rgdos tendem a voltar a desempenhar

suas atribui¢des de forma isolada, interrompendo o esfor¢o coletivo de transformacgao. Desse

3% Depara-se com um vécuo decisorio onde ninguém quer mais decidir nada por receio de ser responsabilizado.
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modo, mobiliza-se um conjunto significativo de esforcos administrativos destinados a evitar
rupturas visiveis, assegurando que o sistema permanecga funcional o suficiente para ndo
ingressar novamente na agenda publica prioritaria. O ICEI, ao captar a existéncia de aptidoes
documentais, informacionais e operacionais minimas, permite justamente identificar esse
limiar institucional: um ponto em que o Estado demonstra aptiddes suficientes para manter o
sistema operante e monitoravel, ainda que distante de um projeto consistente de
aprimoramento estrutural.

Assim, os resultados empiricos do ICEI ndo indicam superagdo da crise prisional, mas
evidenciam a existéncia de um patamar institucional minimo compartilhado pelas Unidades
Federativas, voltado a administracdo da permanéncia do problema. O indice revela, portanto,
menos um cendrio de auséncia estatal e mais um quadro de governancga orientada a contencao
de riscos, no qual a capacidade estatistico-institucional funciona como mecanismo de
estabilizacdo administrativa e de gestdo da visibilidade publica do sistema prisional.

Para as Unidades Federativas que alcangaram a pontuagdo maxima de 15 pontos no
ICEI, ao analisar as caracteristicas especificas dessas, observa-se uma tendéncia de
modernizagdo tecnolodgica na gestdo da informacao penal, marcada pelo uso de painéis de
Business Intelligence e dashboards de monitoramento em estados como Amazonas, Sao Paulo
e Rio Grande do Sul. Em Goias, essa tendéncia se manifesta através do Observatorio de
Dados Penitenciarios, que utiliza sistemas integrados como o RAI e o SEI para assegurar a
validacao técnica e o ciclo de transparéncia dos indicadores. No Maranhao, a integragao entre
sistemas como o SIISP e o SisUMF permite o acompanhamento agil da realidade das
unidades e dos resultados de forcas-tarefas judiciais. Outra caracteristica marcante ¢ a
transi¢do de um modelo de planejamento reativo para uma gestdo baseada em evidéncias e
metodologias estruturadas, como o método PDCA?* adotado pela Paraiba e a utilizacdo de
matrizes de risco SWOT?” ¢ RACT*® em Mato Grosso para fiscalizar de forma analitica o

fornecimento de alimentagdo. Isso vai de encontro aquilo que a governanca estratégica

* O método PDCA (Plan, Do, Check, Act) é um ciclo de gestdo para melhoria continua de processos € solugio
de problemas, composto por quatro etapas: Planejar (definir metas e plano), Fazer (executar o plano e coletar
dados), Checar (analisar resultados vs. metas) e Agir (padronizar o que funcionou ou corrigir falhas para reiniciar
o ciclo). E uma ferramenta iterativa que busca otimizar a eficiéncia, qualidade e desempenho em organizagdes.

37 SWOT (ou FOFA em portugués) é uma ferramenta de planejamento estratégico que analisa Strengths (Forgas),
Weaknesses (Fraquezas), Opportunities (Oportunidades) e Threats (Ameagas) para avaliar um negdcio, projeto
ou pessoa, identificando fatores internos (Forgas/Fraquezas) e externos (Oportunidades/Ameagas) para tomar
decisdes e definir estratégias

3 RACI ¢é uma sigla para uma ferramenta de gestdo de projetos (Matriz RACI) que define papéis e
responsabilidades: Responsavel (faz a tarefa), Aprovador (dono da aprovagao final, "Accountable"), Consultado
(da opinides, "Consulted") e Informado (recebe atualizacdes, "Informed")
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pressupde, aptidao estatal de planejamento, coordenagdo e avaliagdo por resultados, com
produgdo de informagdo voltada a decisdo e a corregdo de rumos. (BRESSER-PEREIRA,
2022, p. 55-60).

Verificou-se também uma tendéncia de especializacdo diagnostica em estados de alta
capacidade, como o Rio Grande do Sul, que produz boletins técnicos detalhados sobre perfis
especificos, incluindo mulheres, populagdo negra e indigenas, permitindo a identificacdo
analitica de disparidades estruturais. Em contraste, em estados de capacidade média como
Alagoas e Bahia, que serdo melhor trabalhados a frente, a tendéncia ¢ de uma transparéncia
predominantemente descritiva e laconica, com planos que enunciam metas futuras sem
realizar balangos criticos de agdes ja executadas.

Embora tais elementos revelem maior densidade estatistico-institucional, a analise
empirica indica que os relatorios produzidos nesses contextos possuem, predominantemente,
efeito politico-comunicacional, mais do que cardter administrativo-operacional. Em geral,
esses documentos sdo orientados a exposicao das agdes realizadas pela administragdo, sem
preocupacdo equivalente em demonstrar, de forma transparente, a metodologia de maneira
detalhada, os resultados efetivos alcangados, os impactos produzidos ou as limitagdes
encontradas no processo de implementacao. Trata-se, portanto, de publicagdes que reforcam a
visibilidade institucional, mas que nem sempre contribuem para o aprimoramento incremental
das politicas publicas, aplicando-se ao conceito de uma gestdo meramente responsiva,
limitada a reagir a pressoes externas.

Luiz Carlos Bresser-Pereira argumenta que a necessidade de uma gestdo gerencial
decorre da urgéncia de eficiéncia e legitimagdo da burocracia perante a sociedade. Portanto,
documentos que apenas reagem a pressoes externas € buscam fins comunicacionais, sem
contribuir para o "aprimoramento incremental das politicas publicas", mantém o Estado preso
a uma "ilusdo otica" e a um "pais imagindrio", distanciando a gestdo da realidade operacional
e da entrega de servigos publicos mais baratos e de melhor qualidade (BRESSER-PEREIRA,
2022, p. 59-60).

Mesmo assim, as rubricas (C2) e (C3) foram ponderadas com a pontuacdo maxima
para os referidos estados, pois os critérios objetivos foram preenchidos e permitem a
realizacdo de uma investigacdo cientifica minima e bem fundamentada, ao viabilizar a
visualizag¢do, por pesquisadores ou por o6rgaos de controle, das acdes em curso e da forma
como estdo sendo processadas administrativamente. A partir dessas informagdes,

possibilita-se, seja por meio de solicitacdes formais, seja no exercicio do poder de requisi¢do
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por 6rgdos publicos competentes, obter uma nocao inicial sobre quais dados e documentos
podem ser demandados a respeito de a¢des especificas em fase de implementagdo, a fim de
que o controle externo do pesquisador afirme ou rejeite a ilusdo de otica. Essa dinamica
favorece, ainda que de modo indireto, a inducdo externa de avaliagdes, bem como a
possibilidade de intervengdes corretivas, seja pela reorientagdo de rotas administrativas, seja
pela exposicao publica dos resultados alcancados.

Pela razao exposta acima, a atribuicdo da pontuagdo maxima as rubricas C2 e C3 nao
pressupde a eficacia substantiva das agdes publicizadas, mas que tais documentos permitem
rastreabilidade administrativa minima, identificagdo de atores responsaveis, delimitacdo de
escopo das agdes e possibilidade de provocacao qualificada por instancias externas.

Outra interpretagdo clara, foi de que o cerne do célculo do indice nao pode residir na
ado¢do de uma postura de critica ferrenha as politicas analisadas, mas na demonstracdo de
que, em determinadas Unidades Federativas, o campo empirico-documental da execugdo
penal apresenta densidade suficiente para sustentar investigacdes qualificadas, mesmo que
1sso necessite um grau de empenho e esfor¢co maior do pesquisador.

A literatura metodologica sobre pesquisa empirica no sistema prisional destaca que o
acesso direto as unidades penais constitui um dos principais gargalos a producdo de
conhecimento no campo, impondo restricdes amostrais severas e favorecendo generalizagdes
a partir de realidades localizadas. Como observam Mello et al. (2017), dificuldades
institucionais, burocraticas e operacionais limitam frequentemente a entrada do pesquisador
no carcere, o que impacta a profundidade e a abrangéncia das andlises empiricas. Nesse
contexto, a utilizagdo sistematica de documentos oficiais, relatérios administrativos e bases
publicas de dados emerge como estratégia metodologica legitima para ampliar o campo
empirico, permitindo leituras mais abrangentes do sistema prisional e reduzindo a
dependéncia exclusiva de pesquisas in loco (MELLO et al., 2017).

Nesse contexto, a interpretagdo do ICEI permite afirmar essa conclusdo de que
pesquisas sobre o mérito e a efetividade dos projetos podem concentrar-se, prioritariamente,
na andlise dos documentos produzidos pela administragdo prisional, reduzindo a dependéncia
exclusiva de visitas in loco aos estabelecimentos penais e ampliando as possibilidades de
controle e avaliagdo por meio de fontes documentais publicas, transcendendo problemas
metodologicos de pesquisas empiricas que por nao terem acesso a todas as prisdoes sao
obrigadas a generalizar ou restringir suas conclusdes, permitindo assim uma visao mais ampla

do sistema prisional em pesquisas que saibam aproveitar dessa base empirico-documental.
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Em relagdo a todas unidades da Federagdo, o ICEI permitiu identificar um padrao
recorrente, a fragmentacdo das acdes publicas. Os arranjos institucionais identificados
raramente se estruturam a partir de parcerias amplas e estaveis entre multiplos entes e
agéncias, capazes de integrar competéncias técnicas e administrativas distintas. As iniciativas
observadas tendem ser protagonizadas por um ou dois entes, ¢ costumam concentrar-se em
estabelecimentos prisionais em situagdo critica iminente, isto €, naqueles mais proximos de
deflagrar crises operacionais, como rebelides ou colapsos estruturais. Em contrapartida,
unidades com condicdes igualmente precdrias, porém menos visiveis, permanecem
desassistidas, o que refor¢a uma logica reativa de gestdo, orientada a contengdo de riscos
imediatos, e ndo a melhoria sist€émica do conjunto da rede prisional.

Constata-se, ademais, a participagdo residual dos municipios na gestdo e no

enfrentamento dos problemas do sistema prisional®

. Quando presente, essa atuagao costuma
restringir-se a projetos pontuais e de baixa escala, frequentemente relacionados a oferta de
oficinas de trabalho vinculadas ao comércio local ou a iniciativas assistenciais pouco
estruturadas voltadas a egressos do sistema prisional®. Em alguns relatorios de inspegio,
identificou-se ainda a mobilizagdo de vereadores para a obten¢ao de recursos junto aos
orcamentos municipais ou as esferas legislativas estadual e federal; contudo, esses recursos
tendem a ser direcionados a reparos emergenciais ou solu¢des improvisadas, como
ampliacdes precarias de infraestrutura, frequentemente desacompanhadas de projetos técnicos
adequados e, ndo raras vezes, em desacordo com os requisitos formais estabelecidos pelos
6rgdos penitenciarios.

A participa¢do das universidades*', por sua vez, apresenta-se de forma timida e

descontinuada. As iniciativas identificadas concentram-se, em sua maioria, em agdes pontuais

na area da saude, como atendimentos basicos de odontologia, psicologia e medicina,

% O Rio Grande do Sul apresenta uma tendéncia de integragdo, com fluxos de gestdo organizados entre as esferas
estadual e municipal, incluindo pactuagdes intersetoriais com as redes municipais de satide para o combate a
doengas como a tuberculose. Essa iniciativa surgiu de uma provocagdo do governo federal no Projeto Prisdes
Livres de Tuberculose, que abrangeu todas as UFs.

0 Ainda, sim, tal desenho de atuagdo municipal revela-se controverso, pois, conforme relatado nos documentos
analisados, parcela significativa dos egressos evita recorrer a esses servicos em razao do estigma social, o que
limita seu alcance e efetividade, de modo que a quantidade de egressos efetivamente atendida ndo ¢ mensurada
de forma técnica, mas em estimativas.

%O exemplo mais relevante de atuagdo direta de uma universidade ocorre em Minas Gerais, onde a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), por meio do Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranga
Publica (CRISP), elaborou uma analise socio-historica das politicas penitenciarias do estado entre os anos de
1979 e 2019. Essa contribui¢do académica foi utilizada como fonte no saneamento metodologico da coleta de
dados, fornecendo uma base analitica profunda sobre a trajetoria do sistema prisional mineiro ao longo de quatro
décadas. No Ceara e na Paraiba, as fontes mencionam a atuacdo de camaras tematicas e comités que envolvem o
"Sistema S" e institui¢cdes de ensino para a expansao de oficinas permanentes e capacitagdo profissional, embora
os nomes de universidades especificas ndo sejam detalhados nessas parcerias executivas.
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realizados por periodos curtos, sem a constitui¢do de projetos académicos institucionalizados
que assegurem continuidade, avaliagdo e permanéncia. No campo das ciéncias sociais
aplicadas e das ciéncias humanas, os projetos mencionados nos documentos analisados
tendem a limitar-se ao monitoramento de questdes especificas nas unidades prisionais e, mais
recentemente, a implementacao de programas de remi¢ao de pena pela leitura.

Essas tendéncias empiricas revelam justificativas recorrentes para a dificuldade de
consolidagdo de projetos continuos e estruturalmente estaveis. A primeira delas refere-se as
barreiras de acesso ao proprio sistema prisional: os fluxos normativos internos sdo, em geral,
concentrados nos niveis superiores da administracdo penitenciaria, enquanto os agentes da
policia penal lotados nas unidades encontram-se sobrecarregados, sem condi¢cdes de oferecer
suporte burocratico adequado aos projetos externos”. A segunda diz respeito a elevada
rotatividade de pessoas e aos conflitos de interesse entre integrantes de projetos externos,
diretores de unidades e policiais penais. Quando hd compatibilidade pessoal e institucional, os
projetos podem avangar; contudo, tornam-se excessivamente dependentes da permanéncia de
determinados individuos em cargos estratégicos, sendo facilmente descontinuados diante de
qualquer alteragao administrativa.

Esse cendrio ¢ evidenciado, nos relatérios analisados, por dois elementos recorrentes:
(i) o elevado nimero de provocacdes dirigidas & administracdo penitenciaria central, que
passa a concentrar decisOes e resolver demandas de natureza operacional, em razdo da
centralizacdo excessiva de informagdes e da tomada de decisdes verticalizada; e (ii) a mengao
a maultiplos projetos ndo devidamente formalizados, cuja auséncia de institucionalizagdo
compromete a continuidade e favorece sua dissolu¢do precoce. Como resultado, a burocracia
necessaria a viabilizagdo dessas iniciativas torna-se morosa €, por vezes, ineficiente,
contribuindo para o esvaziamento progressivo dos arranjos colaborativos e para a reproducao
de solucdes episodicas e pouco sustentaveis.

Sobre as interpretagdes extraidas dos estados que ndo atingiram a pontuagdo maxima
do indice, refere-se a fragilidade na manuten¢ao de uma linha do tempo documental continua,
correspondente & dimensao de marcos documentais (C1). Em estados como Ceara, Piaui e
Santa Catarina, a pontuagdo reduzida nessa rubrica decorreu da inexisténcia ou da interrupc¢ao
de séries estatisticas autdbnomas com pelo menos trés edi¢des sucessivas. Embora esses entes

demonstrem aptiddo de produzir dados atuais e tecnicamente adequados, falham em

2 Cf. “(...) Pessoal técnico despreparado. Em muitos paises a situagdo se agrava porque o pessoal ndo tem
garantia de emprego ou ndo tem uma carreira organizada, predominando a improvisa¢do € o empirismo.
(...)”(BITENCOURT, 2017, p. 154)
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consolidar um hébito administrativo estavel de publicizagdo periddica, apresentando hiatos
temporais superiores a doze meses. Tal descontinuidade compromete a memoria institucional
e dificulta a leitura longitudinal das politicas implementadas.

Outro padrao identificado diz respeito a dependéncia excessiva de sistemas federais de
informag¢do. Em estados como Parana e Santa Catarina e, de forma semelhante, em outras
Unidades Federativas de capacidade média, o monitoramento da politica prisional apoia-se
quase integralmente na alimentagdo de bases nacionais, como o SISDEPEN e seus sistemas
predecessores. Essa op¢do, embora funcional, na medida em que os dados sao encaminhados
pela propria administracdo prisional para fins de consolidacdo nacional, reduz a autonomia
estatistica do ente subnacional, pois a producao e a divulgacao das informagdes obedecem a
cronogramas e critérios definidos exclusivamente pela SENAPPEN, e ndo a fluxos
documentais proprios e continuos do estado.

No tocante a dimensdo de veiculagdo de agdes publicas (C3), observou-se que estados
como Maranhdo, Mato Grosso do Sul e Rondonia, apesar de apresentarem elevada aptidao
diagnostica e analitica (C2), ndo atingiram a pontuacdo maxima em razdo da limitacdo na
prestagao de contas baseada em indicadores de efeito. A tendéncia predominante nesses casos
¢ a valorizacdo da formalizagdo de planos, metas e compromissos futuros, em detrimento da
publicagdo sistematica de relatdrios de balango de entregas ou de avaliagdes que demonstrem
os impactos concretos de ciclos de gestdo ja encerrados. Essa assimetria enfraquece a funcao
de aprendizado institucional e dificulta o controle externo qualificado.

No caso especifico de Mato Grosso do Sul, a andlise empirica revelou um
descompasso entre a disponibilizacdo de dados quantitativos e a valoracdo qualitativa das
informacdes. Embora o estado apresente niimeros brutos consistentes e atualizados, a
densidade analitica e a interpretacdo qualitativa das violagdes e das condigdes prisionais
permanecem fortemente dependentes de provocagdes externas, em especial de oOrgaos
federais, como o Mecanismo Nacional de Prevengdo e Combate a Tortura. Essa dependéncia
limita a aptidao do ente de produzir diagnosticos proprios e integrados.

Nao obstante essas fragilidades, identificou-se, de forma transversal, uma tendéncia
positiva de modernizagdo institucional nesses estados. Destaca-se a adogdo de sistemas
informatizados de gestdo e monitoramento, como o SIGEP no Parani e o i-PEN em Santa
Catarina, bem como a incorporagdo de metodologias gerenciais, a exemplo do ciclo PDCA.

Tais iniciativas indicam esforc¢o institucional para superar lacunas histéricas de organizacao e
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monitoramento; contudo, seus resultados ainda ndo se refletem de maneira plena em séries
publicas continuas ou em relatdrios sistematicos de avaliagao.

Em sintese, os estados classificados como de alta capacidade estatistico-institucional,
mas que nao alcangaram a pontuagao maxima, dispdoem de bases informacionais robustas e de
instrumentos técnicos relativamente sofisticados. Entretanto, a auséncia de uma rotina
histérica ininterrupta de publicizagcdo e a limitacdo na transparéncia quanto aos resultados
efetivos das agdes implementadas impediram o atingimento do nivel maximo do indice,
evidenciando que a maturidade institucional ndo depende apenas da produgdo de dados, mas
de sua continuidade, autonomia e aptidao de gerar aprendizado cumulativo.

Para os estados classificados como de média capacidade estatistico-institucional, esses
entes apresentam um funcionamento administrativo marcado pela dependéncia estrutural de
sistemas federais de informag¢dao e por uma transparéncia predominantemente reativa. De
modo que, a visibilidade da realidade carceraria decorre, em grande medida, da alimentagao
de bases nacionais como o SISDEPEN/INFOPEN, o que satisfaz exigéncias minimas de
processamento e reporte de dados, mas ndo supre a necessidade de fluxos informacionais
autobnomos, continuos e institucionalizados no ambito estadual. Na pratica, a producdo de
relatorios e diagnosticos ndo se configura como rotina administrativa estavel, ocorrendo
sobretudo em resposta a provocagdes externas, tais como crises no sistema prisional,
condicionantes para repasses de recursos federais ou inspegdes realizadas por o6rgaos federais
e instancias de protecdo de direitos humanos.

A analise empirica desses estados revela obstaculos estruturais a modernizacdo da
gestao prisional. No Tocantins, por exemplo, embora exista a utilizagcdo do sistema HADES
para gerenciamento de informacdes, a coleta de dados no nivel operacional ainda depende de
planilhas manuais em formato Excel encaminhadas pelas diretorias das unidades, o que
favorece inconsisténcias, atrasos e limitagdes ao monitoramento continuo. Em Pernambuco,
identificou-se um hiato qualitativo relevante, no qual documentos oficiais da gestdo executiva

tendem a omitir ou minimizar problemas sensiveis (como a atua¢do de “chaveiros™

e a
existéncia de mercados informais de celas), temas que aparecem de forma mais explicita
apenas em relatorios de fiscalizacdo externa. Em Sergipe, que obteve a menor pontuacido no

indice, a producdo de dados apresenta carater episddico e desarticulado, inviabilizando a

# "Chaveiros" em prisdes brasileiras sdo detentos selecionados (muitas vezes por facgdes) que recebem o
controle de chaves e a supervisdo de pavilhdes, atuando como lideres informais, o que gera graves problemas
como venda de drogas, violéncia e desrespeito aos direitos humanos.
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constru¢do de uma série histérica capaz de permitir a compreensdo da trajetoria e das
transformagoes do sistema prisional ao longo do tempo.

Outra caracteristica recorrente nesse grupo de estados € o descompasso entre a
producdo de dados quantitativos e sua valoracdo qualitativa. Alagoas e Bahia, por exemplo,
mantém séries numéricas didrias ou mensais sobre lotacdo e fluxos prisionais; entretanto,
esses dados carecem de andlises interpretativas proprias que explicitem as causas das
disfungdes estruturais observadas, deslocando o papel de diagnostico critico para o Poder
Judiciario ou para instancias federais. No Rio de Janeiro, soma-se a esse quadro a fragilidade
na confiabilidade dos dados primarios, evidenciada por lacunas relevantes, como a auséncia
de registros consistentes sobre raga e cor em unidades com elevada populagao prisional, o que
compromete a robustez da base estatistica oficial e limita analises interseccionais.

No que se refere a veiculagdo de agdes publicas, observa-se nesses estados um
movimento de transicdo entre um modelo baseado em noticias esparsas e uma fase mais
recente de planejamento orientado por metas, perceptivel na proliferagdo de Planos Estaduais
de Educagdo e Trabalho para o periodo de 2024 a 2028. Ainda assim, a prestacdo de contas
permanece incipiente. Predomina a €nfase em enunciados prospectivos (centrados no que se
pretende realizar), sem correspondéncia em balangos sistematicos de entrega ou na divulgagao
de indicadores de efeito que demonstrem altera¢des concretas produzidas por ciclos de gestao
j4 encerrados. Em Roraima e no Rio Grande do Norte, embora os planos mais recentes
contenham metas quantitativas formalmente definidas, a documentagao historica fragmentada
evidencia que a infraestrutura estatistico-institucional ainda ndo sustenta auditorias de
resultados completas, continuas e conduzidas pelo préprio Poder Executivo estadual.

Em sintese, a realidade administrativa dos estados classificados como de média
capacidade estatistico-institucional caracteriza-se por uma oscilagao entre avangos formais no
planejamento estratégico e a persisténcia de gargalos operacionais e informacionais. Esses
entraves limitam a transparéncia substantiva e dificultam a consolidagdo de um modelo de
governanga prisional orientado por diagndstico proprio, continuidade documental e

aprendizado institucional cumulativo.
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5.1.3  Consideracdes finais a respeito do ICEI

Os resultados empiricos apresentados nesta se¢do permitem afirmar que o ICEI nao
opera como instrumento avaliativo da qualidade material do sistema prisional, tampouco
como ranking de desempenho entre Unidades Federativas. Sua fun¢@o analitica reside na
identificacdo de padrdes estruturais de governancga, isto ¢, na aptidao estatal de produzir,
organizar, manter e publicizar informagdes minimas que viabilizem diagndstico,
monitoramento e controle externo da politica prisional. Nesse sentido, o ICEI revela menos
“quem faz melhor” e mais como o Estado administra a visibilidade, o risco e a permanéncia
do problema prisional.

A inexisténcia de entes classificados na categoria de baixa capacidade
estatistico-institucional ndo indica homogeneidade positiva ou superag¢do da crise prisional,
mas evidencia a consolida¢do de um patamar minimo de responsividade documental induzido
por pressoes externas ( federais, judiciais e de controle. Tal achado reforga a leitura de que a
producdo de dados e relatérios passou a integrar um regime contemporaneo de vigilancia
institucional, no qual a administragdo publica assume a posi¢do de objeto observado,
compelida a demonstrar conformidade formal, ainda que sem correspondéncia necessaria com
transformagdes substantivas da politica publica.

Nesse arranjo, a capacidade estatistico-institucional funciona como mecanismo de
estabilizacdo administrativa, permitindo a gestdo da permanéncia do problema por meio de
uma governanca predominantemente reativa, orientada a contengdo de crises e a mitigagao de
riscos reputacionais. A recorréncia de publicizagdes centradas em atribuigdes legais, planos
prospectivos e diagnosticos fragmentados (sem avaliagdes sistematicas de impacto) evidencia
a prevaléncia de praticas de accountability simboélica, nas quais a transparéncia cumpre
funcdo comunicacional e legitimadora, mas ndo se converte automaticamente em aprendizado
institucional ou coordenagdo interorganizacional efetiva.

Ao mesmo tempo, o ICEI permite diferenciar graus de maturidade institucional no
interior do calculo, essa conclusdo continua a corroborar a exposi¢do de Ferreira (2021)
acerca da falta de padronizacdo e da heterogeneidade institucional na producdo de dados

estatisticos, aqui lidos na Otica do IBGE*. Estados de alta capacidade apresentam maior

* Durante a anélise historica dos dados estatisticos, a autora destaca que “durante anos, um tema recorrente na
literatura sobre violéncia, criminalidade e seguranga publica era a caréncia de dados estatisticos e a ma qualidade
dos dados oficiais. A falta de integracdo entre as diferentes bases de dados estaduais, além das dificuldades de
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densidade documental qualitativa e quantitativa, uso crescente de ferramentas analiticas e
sinais incipientes de governanga estratégica; contudo, mesmo nesses contextos, a
fragmentacao das acdes, a baixa integracdo interinstitucional e a centralidade da resposta a
crises limitam a transicdo para modelos de gestdo orientados por ciclos completos de politicas
publicas. Nos estados de capacidade média, tais limitagdes se agravam, manifestando-se na
dependéncia estrutural de sistemas federais, na descontinuidade documental e na dificuldade
de producao de diagnosticos proprios.

Por fim, o ICEI atendeu acidentalmente ao papel relevante de mapear o campo
empirico-documental da execucdo penal, indicando onde ha condi¢cdes minimas para
pesquisas mais aprofundadas, controle externo qualificado e eventual inducao de corregdes de
rota. Seu valor analitico estd justamente em evidenciar que a crise prisional brasileira nao
decorre da auséncia de informagdes ou de estruturas formais, mas de um modelo de
governanga orientado a gestdo do risco e da visibilidade, no qual a producdo de dados
assegura a administrabilidade do sistema sem, necessariamente, promover sua transformacao

estrutural.

acesso as fontes de informagdes consistem em alguns dos entraves a analise da criminalidade. A pluralidade de
orgdos envolvidos, com rotinas e procedimentos burocraticos heterogéneos e diferentes categorias e
classificagdes estatisticas, também contribui para o quadro bifurcado de producdo de dados criminais”.
(FERREIRA, 2021, p. 153)
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5.2 Aderéncia formal aos planos estaduais e distrital do Pena Justa

No ambito da ADPF n. 347, o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do
Sistema Carcerario ¢ do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF/CNJ)
elaborou Relatorios Técnicos referentes aos Planos Estaduais encaminhados ao STF, em
cumprimento a decisdo homologatoria que determinou a formulacdo de instrumentos
estaduais voltados a superacao do ECI no sistema prisional brasileiro.

As andlises constantes nesses relatorios foram produzidas pela Secretaria Executiva do
Comité Nacional, composta pelo DMF/CNIJ e pela SENNAPEN/MIJSP, com apoio técnico do
Programa Fazendo Justica, e posteriormente aprovadas pelo colegiado competente. A
estrutura dos documentos observou o modelo definido pelo STF, organizando-se em relatorios
individuais por unidade federativa, divididos nos seguintes capitulos: (i) Justificativa; (ii)
Critérios de Analise; (iii) Metodologia de Analise; (iv) Andlise Técnica; e (v) Conclusio.

Os relatorios avaliaram dimensdes centrais da politica publica, tais como diagnostico
situacional, definicdo e monitorabilidade de metas e indicadores, cronograma de execugao,
matriz de responsabilidades, previsdo or¢amentdria, mecanismos de monitoramento,
governanga interinstitucional e transparéncia. Ao término da analise, cada documento indicou
o grau de conformidade do Plano Estadual em relagdo ao modelo nacional e apresentou
recomendacao técnica destinada a deliberacao do STF.

No curso da ADPF 347, foram submetidos quatro blocos de relatorios técnicos,
abrangendo todas as vinte e sete unidades federativas, com o objetivo de fornecer subsidios
qualificados a tomada de decisdo da Suprema Corte quanto a homologacdo dos Planos
Estaduais. Em sintese, o DMF adotou o conjunto de formalidades técnico-juridicas

sistematizadas na TABELA 6.
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Tabela 6 - Formalidades técnico-juridicas

Critérios

Referéncias

Data de entrega do Plano ao STF

Data de protocolo do Plano Estadual ou Distrital
no STF, considerando o prazo limite (12 de
agosto de 2025)

Assinatura do(a) Governador(a) e do Presidente
do Tribunal de Justica

Oficio e petigdo

Instituicdo do Comité de Politicas Penais

Normatizacgao e condugdo do processo de
elaboragdo do Plano Estadual ou Distrital

Metodologia de elaboracdo

Realizagdo de dialogos interinstitucionais € com
a sociedade civil (reunides, oficinas, audiéncia
publica, consulta publica etc.)

Convergéncia e alinhamento com as bases
principiologicas e legais do Plano Nacional e
com seus conceitos de referéncia

Redagao do Plano Estadual ou Distrital
(legislagdo, conceitos de referéncia, marcadores
sociais e referéncias citadas)

Diagnostico do problema e marco situacional

Redacao do Plano Estadual ou Distrital (dados e
informacdes estaduais/distrital e aspectos locais)

Matriz de Implementagdo

Manutengdo da Dimensdo Estruturante do
Enfrentamento ao Racismo Institucional, dos
Eixos, Problemas, A¢des Mitigadoras e
Medidas. Inclusdo e/ou alteragao de medidas,
metas, atores estratégicos, indicadores e ano de
execugdo. Verificagdo de exclusdes.

Previsdo de recursos orcamentarios, humanos e
tecnologicos

Redacédo do Plano e/ou anexos

Mecanismos de monitoramento e publicidade

Mengao a coleta e reporte de dados, realizagao
de audiéncias publicas anuais ¢ formas de
publicizacdo de dados

Fonte: DMF, 2025.

Dos relatorios técnicos produzidos

pelo DMF/CNJ ¢ possivel sistematizar o

posicionamento do departamento quanto a aderéncia formal dos planos estaduais, conforme

apresentado na TABELA 7.



Tabela 7 - Posicionamento do DMF quanto a aderéncia dos planos estaduais

119

Homologacao Homologaciao com ressalvas
Acre Ceara
Alagoas Distrito Federal
Amapa Espirito Santo
Amazonas Goias
Bahia Maranhio
Mato Grosso do Sul Mato Grosso
Para Minas Gerais
Parana Paraiba
Piaui Pernambuco
Rio Grande do Norte Rio de Janeiro
Roraima Rio Grande do Sul
Santa Catarina Rondoénia
Sergipe Sdo Paulo
Tocantins Sergipe

Fonte: DMF, 2025.

A anélise do DMF acerca da aderéncia dos planos estaduais ao Plano Nacional Pena
Justa resultou em dois blocos principais: (i) unidades federativas consideradas com aderéncia
formal plena, cuja homologacao foi sugerida sem ressalvas impeditivas; e (ii) unidades
federativas com aderéncia parcial, cuja homologacao foi condicionada a ressalvas e corregdes
posteriores.

Quanto as unidades da Federa¢do com aderéncia formal plena, o DMF destacou a
preservacao da estrutura da matriz nacional (eixos, problemas e a¢des mitigadoras), existéncia
de governanca interinstitucional, compatibilidade metodologica e realizagdo de consultas e
audiéncias publicas no processo de elaboragao.

Pelo lado das unidades da Federagdo com recomendagdo de homologagdo com
ressalvas, as justificativas mais recorrentes para a imposicao de ressalvas podem ser

agrupadas nas seguintes tendéncias analiticas:

(a) Insuficiéncia de detalhamento or¢camentdrio: trata-se do achado negativo mais
disseminado, identificado em praticamente todas as unidades federativas. O DMF qualificou a
auséncia de planejamento financeiro como um risco estrutural, capaz de reduzir o plano a
mera declaracdo programatica “carta de inten¢des”, determinando que os estados
apresentassem informagdes complementares sobre fontes de financiamento no prazo de 45

dias.
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(b) Exclusdo de metas nacionais obrigatorias: foram identificadas supressoes
injustificadas de metas compulsorias. Entre os casos mais evidentes, destaca-se a exclusdo de
indicadores de taxa de ocupagdo prisional (Sao Paulo e Rio de Janeiro), metas de saude da
populagdo negra (Mato Grosso), fiscalizacdo pela OAB (Distrito Federal e Sdo Paulo) e
implantacdo de cozinhas (Ceara e Rondonia).

(c) Alteragdo de parametros de ocupagdo prisional: Distrito Federal, Minas Gerais ¢
Rio de Janeiro propuseram parametros de ocupagdao superiores a 1,0 preso por vaga ou
cronogramas de redugdo superiores ao intervalo de trés anos definido no dmbito da ADPF
347, o que foi classificado como desconformidade material.

(d) Fragilidades na participacao social: em Sergipe e Rio de Janeiro, o DMF registrou
notas de repudio de organizacdes civis e denuncias de baixa participagdo social, indicando
descumprimento do requisito democratico. Na Bahia, foram identificadas 23 propostas
oriundas de processos participativos excluidas da matriz de implementagdo sem justificativa.

(e) Problemas de transposi¢do, coeréncia e técnica redacional: foram identificadas
falhas de integracdo entre diagnodsticos e matrizes (Parana), erros de formatagdo, auséncia de
indicacdo de anos de execugdo (Roraima, Sao Paulo e Rio de Janeiro) e uso de terminologias

imprecisas ou ndo consagradas na literatura especializada.

5.2.1 Interpretacao

E evidente que o DMF adotou uma postura marcada pela viabilizagio institucional,
muitas vezes em detrimento do rigor técnico imediato. A analise empirica permitiu identificar
um conjunto de tendéncias quanto ao posicionamento adotado pelo Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo (DMF/CNJ) nos pareceres de admissibilidade dos Planos
Estaduais, especialmente no que se refere ao padrao decisorio aplicado no interior da ADPF
347. Essas criticas podem ser sintetizadas em seis eixos interpretativos.

O primeiro eixo refere-se ao risco de transformacgao dos planos estaduais em “cartas de
intengdes”, decorrente da auséncia de detalhamento or¢amentario verificada de forma
praticamente universal, inclusive em unidades com elevado nivel de capacidade
estatistico-institucional, como Acre, Amazonas, Goids ¢ Sao Paulo. Embora o proprio DMF
reconhega que a falta de planejamento financeiro compromete a exequibilidade das metas e
fragiliza a materialidade das politicas penitencidrias, o 6rgdo nao tratou essa lacuna como

impeditivo a homologa¢do, mas como pendéncia passivel de correcdo em prazo reduzido. Do
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ponto de vista analitico, essa postura confere prevaléncia a continuidade procedimental sobre
o rigor técnico do controle de custos, deslocando a problemadtica or¢amentaria para a fase
posterior de monitoramento.

Da anélise da documentagdo para o calculo do ICEI, extrairam-se pontuagdes que se
relacionam com alguns discursos dos eixos de atuagdo do plano Pena Justa. O primeiro deles
¢ a pretensdo sobre a adocdo de um numerus clausus no sistema prisional, meta rigida da
matriz do plano nacional, nesse contexto, como um ponto de inflexao inevitavel, ainda que
hoje assuma contornos claramente ambiciosos. Fala-se em ‘“habite-se prisional” em um
cenario no qual centenas de unidades operam em condi¢des estruturalmente inadequadas®,
com ampla incidéncia de superlotacdo, déficit expressivo de vagas e precariedade material
generalizada. A constatacdo empirica de que apenas parcela residual dos estabelecimentos
apresenta condigOes satisfatorias revela que qualquer politica orientada a limitacdo do
ingresso no sistema penal esbarra, de forma direta, na insuficiéncia histdrica da infraestrutura
existente ¢ na inaptiddo do Estado de expandi-la no ritmo exigido pelo encarceramento em
massa.

Essa constatagdo desloca o debate do plano meramente normativo para o campo das
restrigdes materiais ¢ financeiras do Estado. No modelo federativo brasileiro, o crescimento
das aptidoes estatais depende majoritariamente da arrecadagdo propria, de transferéncias
constitucionais e de recursos vinculados, j& comprometidos por despesas obrigatdrias e
politicas publicas com financiamento constitucionalmente protegido, como saude e educacao.
A expansdo do sistema prisional concorre, portanto, com outras areas igualmente tensionadas,
em um ambiente de rigidez orgamentaria, limites fiscais e baixo espaco de discricionariedade
financeira dos entes subnacionais. Nesse contexto, a promessa implicita de ampliacao
continua da capacidade prisional revela-se estruturalmente insustentavel.

O numerus clausus, assim, deixa de ser apenas uma op¢ao de politica penal e passa a
expor um dilema institucional mais profundo: a dissocia¢do entre o ritmo de produgdo
normativa e decisoria do sistema de justica criminal e as aptidoes reais do Estado de financiar,
construir, manter e gerir o encarceramento. A persisténcia dessa assimetria projeta um cenario
no qual a limitagdo do ingresso no sistema prisional ndo decorre de uma escolha politica
deliberada, mas da exaustdo material das estruturas existentes. E nesse ponto que a realidade

empirica impde ao intérprete uma pergunta incomoda, ndo se o numerus clausus € desejavel,

449 unidades prisionais registram condigdes péssimas e 146 unidades, em condigdes ruins, além de 1.033 no
geral estarem em condigoes de superlotagdo, sdo compostas por edificacdes, enquanto apenas 60 unidades
apresentam condigdes excelentes, estimando-se um déficit de mais de 200 mil vagas (CNJ, 2026)
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mas se a sua ado¢do ndo se tornara, por for¢a das condi¢cdes objetivas, uma consequéncia
inevitavel da inaptiddo estatal de sustentar o modelo atual.

O segundo eixo corresponde a chamada estratégia de “correcdo forcada”, utilizada
sobretudo em contextos de resisténcia politica explicita ou desconformidades estruturais
relevantes. Nesses casos ( como os observados no Distrito Federal ¢ em Minas Gerais ( o
DMF evitou recomendar rejeicdo do plano e, em seu lugar, formulou pareceres que
solicitavam ao STF que exercesse autoridade para uniformizar parametros nacionais
(especialmente quanto a eliminacdo da superlotacdo), desconsiderando justificativas locais
que buscavam manter cendrios de ocupagdo prisional incompativeis com o comando
constitucional.

O terceiro eixo diz respeito a flexibilidade em situacdes de conflito de governanca. O
caso de Mato Grosso do Sul constitui exemplo emblematico, na medida em que o DMF
recomendou homologa¢cdo mesmo diante da ndo adesdo formal do Poder Executivo e da
resisténcia explicita a indicadores considerados centrais (como licenciamento sanitario),
aplicando uma légica de indugdo federativa segundo a qual a vinculacao judicial do ente seria
preferivel a rejeigao imediata do plano.

O quarto eixo envolve a tolerdncia com falhas de participagdo social, elemento
previsto tanto na decisdo da ADPF 347 quanto nos instrumentos normativos do préprio CNJ.
Em unidades como Sergipe e Rio de Janeiro, o DMF registrou formalmente a existéncia de
notas de repudio e denuncias de condu¢ao unilateral e antidemocratica do processo, mas
optou por preservar a viabilidade juridica dos documentos mediante condicionantes futuras,
evitando interrup¢des no cronograma nacional.

O quinto eixo analitico aponta para uma priorizacao da simetria formal em detrimento
da densidade substantiva dos planos. Em sintese, 0 DMF demonstrou maior flexibilidade com
estados que preservaram a matriz nacional (ainda que com fragilidades de execucao, como no
caso do Amapd), do que com unidades que buscaram alterar metas obrigatoérias ou redefinir
parametros centrais, como taxa de ocupacao prisional e indicadores de saude, a exemplo de
Minas Gerais e Ceard. Essa postura sugere a existéncia de uma légica de conformidade
estrutural minima orientada pela aderéncia ao modelo nacional.

O sexto e ultimo eixo identifica um padrio de tratamento diferenciado de
inconsisténcias técnicas e operacionais. No Parana, por exemplo, o DMF constatou que um
conjunto expressivo de propostas das camaras temdticas nao foi transposto para a matriz

formal de monitoramento, mas, ainda assim, considerou o plano formalmente aderente,
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delegando a correcdo dessas assimetrias para prazo posterior de quarenta e cinco dias, no
ambito da supervisdo técnica.

Em sintese, as tendéncias descritas indicam que o DMF atuou menos como um 6rgao
de controle técnico estrito e mais como um agente de inducao do processo estrutural. Em vez
de barrar planos com falhas relevantes, o departamento priorizou a vinculacdo de todas as
unidades federativas ao Plano Pena Justa e postergou a correcdo das inconsisténcias para a
etapa de monitoramento judicial. Trata-se de uma estratégia compreensivel em uma politica
publica nacional e complexa, baseada em coordenacao e cooperagao federativa. No entanto,
essa opg¢do significa reconhecer que a homologacdo seguiu uma logica gradualista,
privilegiando a continuidade do processo e a coordenagdo institucional, ainda que com maior

tolerancia técnica na analise inicial dos planos estaduais.

5.3 Cruzamento ICEI Vs. Aderéncia e Tipologia dos entes federativos

A construcdo metodoldgica desta etapa baseou-se no cruzamento de duas variaveis
centrais: o ICEI e o nivel de aderéncia formal verificado pelo Departamento de
Monitoramento e Fiscalizagdo (DMF) do CNJ. Conforme apresentado no Capitulo 3, o ICEI
foi calculado a partir de trés rubricas operacionais: marcos documentais (C1), bases de dados
quantitativos e qualitativos (C2) e veiculagcdo de agdes publicas com métricas auditaveis (C3),
permitindo a classificagdo das unidades federativas em faixas de alta, média ou baixa
capacidade. Em seguida, esses resultados foram confrontados com a anélise técnica do DMF,
responsavel por verificar se os planos estaduais respeitavam a estrutura, os €ixos € 0sS
indicadores obrigatorios do Plano Nacional Pena Justa, resultando em classificagdes de
aderéncia plena ou parcial.

A etapa de cruzamento entre aderéncia e capacidade estatistico-institucional
corresponde a0 momento em que os resultados empiricos sdo integrados para avaliar se a
maturidade estatistico-institucional dos estados influenciou a qualidade e a viabilidade dos
planos estaduais. Trata-se de um procedimento analitico previsto no desenho metodologico
apresentado no Capitulo 3, que fundamenta a andlise tipoldgica posterior.

Para operacionalizar essa etapa empirica, a pesquisa aplicou a técnica de analise de
conteudo, conforme sistematizada por Bardin (2016), em sua vertente descritivo-operacional.

Diferentemente da referéncia sumaria feita no capitulo metodolégico, aqui se descreve o
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caminho efetivamente trilhado, com detalhamento dos procedimentos empregados sobre os
documentos oficiais analisados.

Inicialmente, foi realizado o processo de pré-analise, que consistiu na definicao e
constituicdo do corpus empirico, composto pelos relatorios técnicos do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizagdo (DMF/CNYJ), pelas matrizes estaduais submetidas ao STF e
pelos pareceres de admissibilidade anexados aos autos da ADPF 347. Nessa etapa foram
identificadas as unidades de registro relevantes, como mengdes a matriz nacional,
desconformidades, prazos, metas, indicadores e elementos de governanga.

Em seguida, procedeu-se a exploragdo do material, mediante leitura sistematica e
codificacdo tematica, transformando trechos dos relatdrios em categorias analiticas
verificaveis, sobretudo aquelas relacionadas a aderéncia formal, exclusdes de metas,
alteragdes de indicadores, previsdo orcamentaria € mecanismos de corre¢ao. Essa etapa visou
essencialmente organizar e registrar informagdes, sem realizar atribui¢des de sentido politico
ou interpretagdes substantivas para além do conteudo documental.

Por fim, na fase de tratamento dos resultados, as categorias produzidas foram
sistematizadas em  formato  comparativo, permitindo tanto 0  cruzamento
estatistico-institucional com o ICEI quanto a formulagdo de tipologias empiricas dos entes
federativos. E nesse momento que a anélise de contetido se converteu em instrumento para
inferéncia controlada, identificando padrdes de aderéncia, de desconformidades e de
estratégias estaduais no interior do processo estrutural examinado.

E importante registrar que, neste capitulo, a analise de contetido foi empregada com
finalidade estritamente operativa, isto €, voltada a extragdo, categorizagdo e sintese de
informacdes documentais, sem avaliacdo de eficacia, legitimidade ou intencionalidade
politico-institucional dos sujeitos envolvidos. Essa postura metodologica diferencia a presente
aplicacdo essencialmente “documental e procedimental” de modalidades interpretativas mais

amplas da andlise de conteudo, que ndo constituem objeto desta pesquisa (BARDIN, 2016).

5.3.1 Resultados consolidados

A sintese dos principais achados revela que a posse de uma elevada
capacidade-estatistica ¢ um fator que favorece a formulagdo de planos tecnicamente mais
densos e com metas quantitativas precisas, conforme observado nos casos do Acre, Amazonas

e Goias. No entanto, o cruzamento dos dados demonstra que essa capacidade ndo garante,
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isoladamente, a aderéncia material integral as diretrizes nacionais nem a fluidez do processo
de implementagdo. Em diversos estados de alta capacidade, como Minas Gerais ¢ Sao Paulo,
verificou-se na visdo do DMF o fenomeno da resisténcia institucional, onde a infraestrutura
de dados foi utilizada para justificar a manutencao de modelos de gestao divergentes da logica
nacional, resultando em aderéncia parcial e recomendagdes de intervengdo corretiva. Por
outro lado, entes de média capacidade, como o Amapa e o Rio Grande do Norte, apresentaram
avangos procedimentais consistentes ao optarem pelo espelhamento estrito da matriz nacional,
suprindo limitagdes estatisticas locais por meio da adesdo metodoldgica ao plano federal.

Os casos de Mato Grosso do Sul e Sergipe ilustram uma postura de flexibilizacao por
parte do DMF na sugestdo de homologacdo, mesmo diante de relevantes inconformidades
que, em outras unidades federativas, ensejaram pareceres de aderéncia mais rigidos. No Mato
Grosso do Sul, a alta capacidade nao impediu uma resisténcia politica explicita, manifestada
pela auséncia de assinatura do chefe do Executivo (sobre esse ponto, ndo foi possivel
compreender com exatidao se foi um simples equivoco material ou um ato politico) e pelo
adiamento deliberado de metas estruturantes para o percentual zero no primeiro ano. Em
Sergipe, a média capacidade somou-se a falhas criticas de participagdo social e a formulagao
de metas genéricas na aderéncia formal. Em ambos os exemplos, o DMF optou por sugerir a
homologacao condicionada a correg¢do posterior, priorizando a manuten¢ao do ente federativo
dentro do fluxo do processo estrutural em detrimento do rigor formal imediato.

Aqui, adianta-se parte daquilo que constituiu os resultados de tipologia para discorrer
sobre a questdo da resisténcia politica, o posicionamento classificatorio "Dependente de
intervengdo judicial corretiva ou corretiva pontual" ¢ visualizado em estados como Distrito
Federal, Espirito Santo e Paraiba, podendo ser traduzido como a existéncia de resisténcias
politicas sobre pontos especificos que desafiam o nucleo normativo do plano nacional. No
Distrito Federal, essa necessidade de interven¢do decorre da alteragdo principiologica do
problema da superlota¢do e do descumprimento do cronograma judicial de ocupagdo taxativa.
Na Paraiba e no Espirito Santo, a interveng¢ao judicial € invocada para forgar a reinclusao de
indicadores e metas obrigatorias que foram indevidamente excluidas pelas gestdes estaduais.
Nessas situagdes, 0 DMF identifica que os entes possuem aptiddo técnica para o avango, mas
optam politicamente por omitir ou restringir direitos e garantias previstos na matriz nacional.

A resisténcia ¢ uma leitura do proprio DMF, ja que, em contrapartida, a classificacao
"Avanco condicionado a ajustes posteriores", aplicada em estados como Ceard, Tocantins e

Piaui, possui uma justificativa distinta, centrada em lacunas de natureza técnica ou financeira
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que ndo configuram necessariamente uma oposicdo deliberada as diretrizes. No Ceara, o
avanco ¢ condicionado a recomposi¢ao de indicadores suprimidos por interpretagdes técnicas
locais, enquanto no Tocantins e no Piaui a condi¢do reside quase exclusivamente na
necessidade de detalhamento orgamentério para viabilizar as metas ja pactuadas. A diferenca
fundamental entre as duas categorias reside no fato de que o avango condicionado reflete uma
aderéncia material predominante que demanda saneamento administrativo, enquanto a
dependéncia de intervengao judicial sinaliza uma ruptura ou atrito com as premissas
inafastaveis da decisdo proferida pelo STF.

A andlise empirica demonstrou que aderéncia formal, capacidade
estatistico-institucional e implementagdo nao sdo dimensdes equivalentes, tampouco mantém
relagdo linear entre si. Cada uma opera em tempos, ldégicas e mecanismos distintos: a
capacidade informa o potencial administrativo para formular e monitorar politicas; a
aderéncia corresponde ao juizo técnico-juridico de compatibilidade dos planos com os
requisitos normativos; e a implementacdo traduz a materializagdo pratica das metas no
territorio. A dissociagdo entre essas trés esferas foi evidenciada por casos concretos. Minas
Gerais, apesar de ostentar alta capacidade estatistico-institucional (ICEI 15), teve aderéncia
parcial em razdo de resisténcias politicas a metas estruturantes, além de apresentar
implementagdo inconsistente. O Amapa, com capacidade média (ICEI 8), obteve aderéncia
plena e apresentou avango procedimental por meio da adogdo integral da matriz nacional. O
Rio Grande do Sul, igualmente classificado como de alta capacidade (ICEI 15), descumpriu o
prazo nacional de entrega e requereu revisdo integral, revelando que maturidade
informacional ndo assegura tempestividade nem coordenagdo. Por fim, Alagoas demonstrou
que aderéncia plena pode coexistir com capacidade média (ICEI 9) e com uma implementagao
dependente de inducdo externa, indicando que o compromisso formal ndo se converte
automaticamente em eficacia administrativa.

Em sintese, os resultados confirmam que a homologacao dos planos (aderéncia) ndo
mede capacidade, e a capacidade ndo garante implementagdo, o que refor¢a a necessidade de
instrumentos de governanca, coordenacdo e responsabilizagdo no ambito do processo
estrutural da ADPF 347. Logo, homologacio, aptidao, capacidade estatistico-institucional
e execucio sdo dimensdes autonomas no processo estrutural e ndo podem ser tratadas
como equivalentes. Trata-se de uma constatacdo que, a primeira vista, pode parecer trivial
quando isolada dessa maneira, mas que adquire relevancia pratica no contexto de um processo

estrutural envolvendo multiplos entes federativos. Nesse cenario de ECI, a distingdo entre
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essas trés esferas ¢ frequentemente obscurecida no exercicio jurisdicional, gerando
expectativas imprecisas quanto a exequibilidade das decisdes judiciais voltadas a

conformidade constitucional do sistema.

5.3.2  Critérios de tipologia

A partir do cruzamento entre (i) capacidade estatistico-institucional (ICEI), (ii)
aderéncia formal aos parametros nacionais e (iii) padrao empirico de implementagao
observavel até agosto/setembro de 2025, foi possivel identificar cinco tipos ideais de unidades
federativas. Esses tipos ndo constituem juizos normativos, mas categorias analiticas
destinadas a capturar padrdes dominantes de comportamento administrativo dentro do
processo estrutural da ADPF 347.

Tipo A - Alta capacidade estatistico-institucional, com aderéncia formal; representa o
padrdo institucionalmente mais proximo do “modelo esperado” pelo plano nacional: combina
infraestrutura informacional, aderéncia normativa e aptidao de execucdo. Constitui exce¢do na

federacao.

Tipo B - Alta capacidade estatistico-institucional, com aderéncia parcial; capacidade
estatistico-institucional elevada ndo impede resisténcias politicas, reinterpretagdes
conceituais, exclusdes de metas ou fragilidades de governanca. O avango existe, mas ¢

condicionado a correcao judicial ou técnica.

Tipo C - Média capacidade estatistico-institucional, com aderéncia formal; mostra que
capacidade ndo ¢ sindnimo de complexidade institucional: estados de média capacidade
conseguem produzir planos alinhados ao modelo nacional e avangar na execugdo, desde que

ndo reinterpretem ou suprimam metas.

Tipo D - Média capacidade estatistico-institucional, com aderéncia parcial; tendéncia
intermediaria: planos estruturalmente aderentes, porém dependentes de indugdo externa

(CNJ/DMF/STF) para ajuste de metas, governanga, indicadores ou or¢gamentos.

Tipo E - Média capacidade estatistico-institucional, sem aderéncia ao plano; Expressa
casos em que nao houve resisténcia apenas politica ou conceitual, mas um conjunto de falhas
que inviabilizou a aderéncia plena ao modelo nacional, especialmente na matriz, na

governanga e/ou na viabilidade financeira.
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A partir desse cruzamento empirico entre capacidade estatistico-institucional,
aderéncia formal e padrdo de implementagdo observavel no processo estrutural da ADPF 347,
foi possivel organizar as unidades federativas nos cinco tipos acima, apresentados na

TABELA 8.

Tabela 8 - Tipologias de aderéncia e aptiddo institucional

Implementacao e

Tipologia (ICEI) Aderéncia Padrio empirico dominante UFs
1) avango consistente ¢ documentado; |AC; AM;
Tipo A Alta Aderéncia 11)  planejamento  baseado  em |MS*; PA;
P (>11)  formal plena evidéncias, com acréscimos regionais ¢ [PR;  PI;
sem exclusdes da matriz nacional. SC.
1) avango consistente, apesar de CE; DF,
Aderéncia 0 > P ES; GO;
Alta parcial desconformidades MA: MT.
1po ~ 11) aptidao tecnica satistatoria, mas
Tipo B ii) aptidio técni < Fator ; :
(>11)  (homologagao ~ ~ .. IMG; PB;
com exclusdes ou alteracdes materiais ] ’
com ressalvas) . g RS; RO;
na matriz nacional
SP.
1) avango consistente e documentado; AL:  AP:
Tipo C Média  Aderéncia i1)  planejamento  baseado  em B A” RNT
P (6-10)  formal plena evidéncias, sem exclusdes da matriz RR" TO ’
nacional, com execucao rastreavel o
1) avango consistente, apesar de
. Média  Aderéncia desconformidades. i1) Metas existentes, |, .
Tipo D (6-10) parcial mas  execu¢do  condicionada a PE; RJ.
corregOes externas
1) deficiéncias estruturais relevantes no
Média plano.
Tipo E (6-10) Nao aderéncia  ii) diagnostico fragmentado, [ SE*.
desconformidades com o plano
nacional.

* MS teve a homologagdo formal flexibilizada.

*SE embora o plano tenha sido homologado com ressalvas, ndo houve aderéncia.

Fonte: elaboragao propria.

A tipologia resultante ndo constitui um ranking de desempenho, mas um instrumento

analitico

destinado

a evidenciar

como diferentes

combinacdes de

capacidade

estatistico-institucional, conformidade metodologica e aderéncia ao modelo nacional

produzem trajetorias de implementacao distintas. Esse enquadramento tipoldgico permite
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identificar padrdes recorrentes (como a dissociagdo entre aptiddo e capacidade, capacidade e
aderéncia, ou entre aderéncia e execucdo) e fornece uma base objetiva para a interpretagdo
dos resultados empiricos e para a discussdo institucional sobre as condigdes necessarias a
efetividade do Plano Pena Justa no contexto federativo brasileiro.

Por fim, quanto ao padrao de implementacao até agosto de 2025, os resultados indicam
um espectro amplo de situagdes entre as unidades federativas. Em um polo, foram
classificados como de “avango consistente, com evidéncias documentais” Acre, Amapa,
Amazonas, Para, Parana, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima, Santa Catarina e Tocantins,
nos quais se identificam relatorios, painéis e registros administrativos que permitem rastrear a
execucdo das metas de forma relativamente estavel, transmitindo seguranga de que as
matrizes estdo alinhadas ndo somente com o plano nacional, mas também com a realidade
local.

Em contraste, Alagoas apresenta implementacdo “limitada e dependente de
intervengdo judicial corretiva” ja que no plano apresentado € necessaria a conversdo de
indicadores predominantemente qualitativos em métricas quantitativas, condigdo
indispensavel para o monitoramento efetivo das metas pactuadas, com avangos pontuais
condicionados a atuagdo indutora do STF e do CNJ. Bahia foi enquadrada como caso de
“avanco formal, com inconsisténcias técnicas relevantes”, situagdo em que 0 compromisso se
materializa no plano, mas com fragilidades que exigem ajustes de conteudo para garantir
aderéncia plena ao modelo nacional, visto que o DMF enxergou no plano apresentado pela
Bahia ocorreram supressdes de 23 propostas advindas da participagdo popular, além de
exclusdo de responsabilizagdo pelo monitoramento de determinadas metas.

Um bloco intermediario de entes (Ceara, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Sdo Paulo,
Mato Grosso do Sul e Pernambuco) foi classificado como de “avanco condicionado a ajustes
posteriores”, indicando que a execu¢do j4 se encontra em curso, porém dependente de
correcdes estruturais determinadas nos pareceres de admissibilidade. No caso desses estados,
percebe-se que tratam de ajustes pontuais, necessarios ndo por conta de uma resisténcia
politicas, mas por erros materiais ou inobservancias comuns. Em seguida, Distrito Federal,
Espirito Santo, Goias, Maranhdo e Paraiba foram considerados “dependentes de intervengdo
judicial corretiva pontual”, isto ¢, carecem de decisdes especificas para corrigir divergéncias
politicas entre os planos estaduais € o plano nacional, mas ndo apresentam quadro de

impedimentos relevantes para a implementagao.
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J& Mato Grosso, Minas Gerais e Rio de Janeiro foram agrupados na categoria
“dependente de interven¢do judicial corretiva”, em que a execu¢do das metas centrais se
mostra fortemente condicionada a atuagdo reiterada do STF e do CNJ, em razdo de
resisténcias normativas ou conceituais relevantes, no caso se cita o exemplo do Rio de Janeiro
que noventa e seis alteracdes em metas e indicadores, incluindo a postergacao de diversas
acdes para o segundo ou terceiro ano de execugdo ¢ a omissdo de prazos em metas
classificadas como ja atingidas.

Em ultimo plano, Sergipe foi classificado como caso de implementac¢ao “prejudicada,
metas genéricas e sem indicadores”, evidenciando que a fragilidade do desenho do plano
compromete, desde a origem, a possibilidade de monitoramento e de avaliacdo substantiva
dos resultados, havendo sido identificadas desconformidades relevantes em relagdo ao Plano
Nacional, destacando-se a exclusdo injustificada de indicadores obrigatorios relativos as
Centrais de Alternativas Penais e a modificagdo de textos originais da matriz nacional, com
potencial impacto negativo sobre o monitoramento de grupos vulneraveis, como a populacao
de mulheres privadas de liberdade. O DMF também apontou que Sergipe suprimiu metas
nacionais de execucdo obrigatéria, tais como a instalagdo de totens de acesso ao Sistema
Eletronico de Execucdo Unificado (SEEU) e a implementacdo de fabricas de uniformes,

comprometendo a simetria normativa com o projeto nacional.

5.4 Teste das hipodteses

Considerando os resultados expostos nas secdes anteriores, foi possivel reunir
subsidios suficientes para a analise e a validacao das hipoteses a luz da evidéncia empirica.

A formulagao das hipoteses H1 e H2 obedeceu uma coeréncia logico-metodologica:
primeiro, explicitou-se a hipdtese de natureza estrutural (H1), referente as condigdes de
possibilidade de conformidade constitucional; em seguida, examinou-se a hipdtese empirica
de desempenho e aderéncia (H2), que verifica se, no marco temporal do estudo, os entes
federativos lograram cumprir os requisitos metodologicos definidos pelo CNJ/DMF. Essa
ordenacdo permite que a evidéncia extraida dos pareceres de admissibilidade seja lida como
teste indireto da suficiéncia do instrumento normativo e da aptiddo institucional pressuposta
pelo Plano Pena Justa.

No que se refere a Hipotese 1 (H1), segundo a qual o arcabougo normativo do Plano

Nacional Pena Justa pressupde uma capacidade estatistico-institucional minima nao
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previamente mensurada nem garantida pelos 6rgdos responsaveis por sua formulagdo e
supervisao, de modo que o instrumento juridico, isoladamente, ¢ insuficiente para induzir
conformidade constitucional, os resultados da analise empirica fornecem suporte robusto. O
desenho do Plano Nacional, ao exigir diagnoéstico, metas monitordveis, indicadores e
governanga com prestagdo de contas, opera como politica publica estruturante orientada por
evidéncias. Contudo, a realidade federativa evidenciou que a simples imposi¢do normativa
ndo equaliza assimetrias de aptiddes entre os entes. Na pratica, a conformidade ndo emergiu
automaticamente do comando juridico: ela dependeu de infraestrutura informacional
preexistente, rotinas de produc¢do e tratamento de dados, aptiddo administrativa de
planejamento e, sobretudo, mecanismos de inducdo e correcdo viabilizados por
monitoramento técnico e judicial. O papel do DMF, ao identificar desconformidades e fixar
prazos de correcao, reforca que a norma funciona como eixo de coordenacao, mas nao como
garantia suficiente de implementagcdo. Em sintese, o Plano Nacional oferece a moldura e o
roteiro, porém a execucdo efetiva exige aptidao institucional e instrumentos de governanca
que nao se criam por decreto, o que confirma a premissa central da H1.

A esse diagnostico soma-se elemento metodologicamente relevante para a Hl: a
exigéncia de planejamento orcamentario detalhado figura como condicdo essencial de
exequibilidade, mas, no recorte temporal analisado, tal requisito ndo se apresentou como
plenamente atendido por nenhuma unidade federativa. Ainda assim, os pareceres do DMF ndo
converteram essa lacuna em impeditivo automatico a homologagao, preferindo condicionar a
regularizacdo financeira a prazos posteriores (quarenta e cinco dias) e manter os entes
vinculados ao processo estrutural. Isso evidencia, de um lado, a centralidade do orcamento
para a efetividade do plano; de outro, demonstra que o proprio 6rgao técnico reconheceu
limites praticos do modelo: exigir, como condi¢do prévia absoluta, detalhamento financeiro
completo poderia inviabilizar o andamento do ciclo nacional de implementacdo. A solucgdo
institucional adotada foi a homologagdo acompanhada de determinagdes corretivas, o que
reforga a tese de que o provimento jurisdicional, sozinho, ndo induz conformidade, ela precisa
ser operada por mecanismos de supervisao, prazos, monitoramento e responsabilizagdo
incremental.

A partir dessa base, passa-se a Hipotese 2 (H2), que examina se, até agosto de 2025, a
maioria das unidades federativas nao teria logrado aderéncia formal de seus planos estaduais
em compatibilidade com os requisitos metodologicos e indicadores definidos pelo CNJ,

conforme os pareceres de admissibilidade publicados. A evidéncia empirica indica cendrio
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heterogéneo: houve entes com aderéncia formal considerada positiva e recomendagdo de
homologacdo, mas também volume expressivo de planos classificados como aderéncia
parcial, acompanhados de homologagdo com ressalvas e imposi¢do de ajustes em prazos
curtos. Em termos analiticos, isso significa que a ‘“aderéncia formal” observada no
procedimento ndo deve ser compreendida como sinénimo de completude técnica integral, mas
como juizo administrativo-juridico de admissibilidade no ambito de um processo estrutural,
no qual o padrdo recorrente foi admitir o plano e exigir correcdes posteriores, especialmente
quanto a matriz de implementacdo, a governanca e ao or¢amento.

Nesse ponto, impde-se critério interpretativo para ndo distorcer o teste da H2: como o
préprio DMF relativizou, no marco temporal da pesquisa, a exigéncia de or¢amento detalhado
como requisito prévio absoluto, a avaliagdo de “aderéncia formal” deve acompanhar o padrao
decisorio efetivamente empregado nos pareceres, sob pena de se introduzir pardmetro externo
dissociado da pratica institucional analisada. Metodologicamente, portanto, adota-se a
classificagdo do DMF como referéncia do que foi entendido, naquele momento, como
aderéncia suficiente para homologagdo (plena ou com ressalvas), reconhecendo que a
dimensao orgamentaria foi tratada como obrigagao inafastavel, porém com entrega postergada
para etapa subsequente. Essa escolha ndo mitiga o requisito financeiro; apenas evita que a
hipodtese seja testada por critério que os proprios 6rgaos técnicos ndo aplicaram como barreira
total no periodo examinado.

A luz disso, a H2 se sustenta na medida em que a maioria dos entes, embora tenha
apresentado planos, ndo atingiu padrdo de compatibilidade metodoldgica sem ressalvas,
acumulando desconformidades que demandaram correcdo compulséria (exclusdo de metas
nacionais, substituicdo indevida de indicadores, incoeréncias na matriz, problemas de
governanga e auséncia de detalhamento financeiro). Em outras palavras, mesmo quando a
homologacdo foi recomendada, frequentemente veio acompanhada de prazos e condigdes,
revelando que a conformidade metodologica plena ndo foi a regra no marco temporal de
agosto de 2025. O resultado central, portanto, ¢ que a aderéncia formal, no procedimento
observado, assumiu carater gradativo: a homologacdo funcionou como etapa de vinculacao
institucional, e ndo como certificado de completude técnica.

Conjugadas, as andlises de HI e H2 permitem leitura consistente: (i) o Plano Nacional,
enquanto comando normativo estruturante, depende de aptidao institucional ndo previamente
garantida e de mecanismos ativos de indu¢ao, o que confirma H1; e (ii) no marco temporal de

agosto de 2025, a aderéncia formal plena foi excecdo, prevalecendo situagdes de aderéncia
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parcial com ressalvas e determinacdes corretivas, o que sustenta H2 sob o critério
institucional efetivamente aplicado pelo DMF. Em consequéncia, a pesquisa evidencia que a
producao normativa ¢ a homologacdo judicial sdo condi¢des necessarias para organizar o
processo nacional, mas ndo suficientes para assegurar conformidade constitucional sem uma
politica de implementagdo baseada em dados, governanca e corregcdes incrementais
monitoradas.

A testagem das hipoteses H3 e H4 foi realizada por comparagao estado a estado, com
cruzamento de trés conjuntos de evidéncias: (i) a classificacdo do ICEI; (ii) os pareceres do
Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo (DMF) quanto a aderéncia formal e a forma
de homologacdo; e (iii) sinais de implementacdo observaveis até agosto/setembro de 2025.
Esse desenho de andlise, por sua propria natureza, tende a produzir resultado misto no nivel
dos casos: em alguns estados a hipotese se confirma; em outros, ndo. O ponto metodologico
decisivo, portanto, ¢ interpretar o conjunto desses resultados sem perda de rigor.

No caso da Hipodtese 3 (H3), como o ICEI nao identificou unidades federativas na
faixa de baixa capacidade no periodo, a hipdtese foi avaliada por contraste entre os estratos de
média e alta capacidade; assim, a proposi¢do referente a “baixa capacidade” permanece nao
testada em sentido estrito no recorte temporal, devendo ser lida como limitacdo do desenho
empirico. Ainda assim, os achados apontam tendéncia predominante: estados com maior
capacidade estatistico-institucional, em regra, apresentaram planos com metas quantificaveis e
cronogramas definidos, ainda que com resisténcias de natureza politica. Quando o ente dispoe
de rotinas minimamente estaveis de produgdo e organiza¢do de dados, tende a converter essa
base em instrumentos de planejamento mais mensuraveis, tornando o plano passivel de
acompanhamento, cobranga € monitoramento com maior precisao. Contudo, a andlise também
revelou necessidade de qualificacdo: em alguns casos, a presenca de metas e indicadores
decorre mais do espelhamento da matriz nacional do que de diagnostico local aprofundado.
Por essa razdo, tornou-se necessario distinguir confirmagdo substantiva de confirmagdo
apenas formal (v F). Tal distingdo evita equivoco frequente: tomar a simples existéncia de
numeros e prazos como prova suficiente de planejamento efetivamente orientado por
evidéncias e territorializado. Em sintese, a H3 foi corroborada como tendéncia, com a ressalva
de que “quantificar” pode significar tanto planejamento efetivamente sensivel ao territorio
quanto mera reprodu¢do do modelo nacional sem internalizacdo plena das demandas e

especificidades locais.
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Ja a Hipotese 4 (H4), por ter sido formulada em termos fortes (“apenas as unidades de
alta capacidade estatistico-institucional avancam de forma consistente”), exige grau de prova
mais rigoroso. Diferentemente de hipdtese de tendéncia, aqui se enuncia ideia de
exclusividade: se verdadeira, somente estados classificados como de alta capacidade
conseguiriam avangar dentro do cronograma observado. O conjunto empirico ndo sustentou
essa exclusividade. A andlise revelou dois tipos de situagdes que enfraquecem a formulacao
original. Primeiro, ha estados com alta capacidade que, apesar de maturidade informacional,
ndo demonstraram avango consistente no periodo considerado, em razao de fatores como
lacunas orcamentarias relevantes, desconformidades estruturais na matriz, atrasos e conflitos
de governancga (inclusive divergéncias institucionais que dificultam a adesao efetiva do Poder
Executivo). Segundo, identificaram-se estados classificados como de média capacidade que,
ainda assim, exibiram avangos consistentes, sugerindo que o progresso ndo depende
exclusivamente do nivel de capacidade.

Diante disso, a conclusdo metodologicamente correta ¢ que a H4, tal como redigida,
deve ser rejeitada, ndo porque a capacidade estatistico-institucional seja irrelevante, mas
porque ndo opera como condicao Unica para o avanco. O que os dados indicam € proposi¢ao
mais realista: a alta capacidade aumenta a probabilidade de implementagdo consistente, mas
ndo €, por si so, condicdo necessaria nem condi¢do suficiente. Em linguagem direta, ter bons
dados ajuda de forma decisiva, mas ndo garante, sozinho, que o plano se materialize dentro do
prazo.

Esse resultado permite fechamento interpretativo com implicagdes praticas para
operadores do direito e formuladores de politicas. Em primeiro lugar, o ICEI mostrou
utilidade para captar a aptidao institucional de produzir planos monitoraveis, sobretudo no que
se refere a presenca de metas e indicadores, reforcando a tendéncia descrita pela H3. Em
segundo lugar, porém, a passagem do planejamento para a execuc¢do depende de fatores
adicionais reiteradamente destacados nos pareceres do DMF: governanga interinstitucional,
aderéncia conceitual e normativa ao modelo nacional (sem supressdes indevidas ou
reinterpretagdes que desfigurem a politica) e, sobretudo, viabilidade orgamentaria
demonstravel.

Assim, o material empirico sugere que, no contexto do processo estrutural da ADPF
347, a implementagdo do Pena Justa ¢ melhor explicada por combinagao de aptiddes: aptidao
informacional (dados), aptidao deciséria (governanca e coordenacdo) e aptiddo material

(or¢camento). Essa leitura refor¢a o sentido do monitoramento judicial: ndo basta homologar
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planos bem redigidos ou bem quantificados; ¢ indispensavel assegurar condi¢des reais de
execucao, com responsabilidades definidas, metas rastredveis e financiamento minimamente

demonstrado para o triénio de implementacao.

5.5  Consideracoes finais do capitulo

O diagnostico empirico desenvolvido neste capitulo examinou, de forma integrada,
trés dimensodes do ciclo inicial de implementagdo do Plano Pena Justa: (i) a capacidade
estatistico-institucional dos entes federativos, mensurada pelo ICEI a partir de 564
documentos publicos (média aproximada de 20 por unidade federativa); (ii) a aderéncia
formal dos planos estaduais e distrital, conforme os pareceres de admissibilidade do
DMF/CNJ no marco temporal de agosto de 2025; e (iii) sinais iniciais de implementagdo
observaveis até agosto/setembro de 2025, com vistas a construcao de tipologias comparaveis e
ao teste das hipoteses de pesquisa. A integracao desses eixos permitiu tratar a heterogeneidade
federativa ndo como ruido, mas como dado empirico central para compreender por que a
producdo normativa e a homologagdo judicial ndo se convertem automaticamente em
conformidade constitucional.

No eixo da aptidao, o ICEI evidenciou assimetrias relevantes entre as unidades
federativas, com concentragdo de escores elevados e presenca de casos no limiar inferior da
média capacidade; no recorte analisado, nao se observaram unidades enquadradas como de
baixa capacidade, o que sugere a existéncia de um piso minimo de publiciza¢cdo documental e
de rotinas informacionais, ainda que com densidade e qualidade desiguais. Nos estratos
superiores, observou-se ecossistema mais robusto de transparéncia e governanga
informacional (painéis, relatorios e séries), ao passo que, no limiar inferior, a publicizagao
tende a ser fragmentada e menos capaz de sustentar planejamento verificavel e prestacdo de
contas.

No eixo da aderéncia formal, a evidéncia empirica mostrou que a avaliagdo do DMF
operou de modo gradativo: mesmo quando recomendada, a homologacao frequentemente veio
acompanhada de prazos e condi¢des, indicando que a aderéncia formal plena foi exce¢do no
marco temporal do estudo. O achado transversal mais relevante ¢ a centralidade da dimensao
or¢amentdria como condi¢do de exequibilidade: o detalhamento financeiro apareceu como
requisito indispensavel, mas, na pratica, institucional observada, nao funcionou como barreira

absoluta & homologacdo, postergado mediante determinagdes corretivas e prazos curtos. Em
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termos analiticos, a “aderéncia formal” deve ser compreendida como juizo
administrativo-juridico de admissibilidade em um processo estrutural, e ndo como certificado
de completude técnica integral.

O cruzamento entre capacidade, aderéncia e evidéncias iniciais de execucao reforgou a
separacdo conceitual entre as dimensdes: aderéncia, aptiddes e implementagdo ndo se
confundem e ndo se implicam de forma automatica. Identificaram-se padrdes empiricos
distintos, que vao desde avancos consistentes com evidéncias e documentagao, passando por
avancos condicionados a ajustes posteriores, até situagdes dependentes de intervencao
corretiva (pontual ou reiterada) por resisténcias normativas, conflitos de governanga ou
déficits de planejamento, além de casos em que a fragilidade do desenho do plano
compromete, desde a origem, a possibilidade de monitoramento e avaliagdo substantiva. As
tipologias construidas operam, assim, como instrumento de economia analitica e de
comparagdo entre casos, permitindo visualizar como diferentes combinagdes de aptiddes,
aderéncia e governanca produzem trajetorias distintas de implementacao no periodo inicial do
Plano Pena Justa.

A luz desses resultados, o teste das hipoteses conduziu a quatro conclusdes principais.

Primeiro, confirmou-se que o arcabougo normativo do Plano Pena Justa pressupde
capacidade estatistico-institucional minima e mecanismos ativos de inducdo que ndo sdo
garantidos apenas pelo comando juridico, de modo que a norma, isoladamente, ¢ insuficiente
para equalizar assimetrias e produzir conformidade constitucional.

Segundo, sustentou-se que, até agosto de 2025, a maioria dos entes ndo atingiu
compatibilidade metodolégica sem ressalvas, prevalecendo a ldgica de homologagdo com
corregdes incrementais, o que exige leitura adequada do padrao decisorio efetivamente
aplicado pelo DMF.

Terceiro, corroborou-se como tendéncia que maior capacidade estatistico-institucional
se associa, em regra, a planos com metas quantificiveis e cronogramas definidos, com a
ressalva metodologica de que “quantificagdo” pode decorrer tanto de planejamento
territorializado quanto de espelhamento do modelo nacional, exigindo distingdo entre
confirmagao substantiva e confirmacao apenas formal.

Quarto, rejeitou-se a hipotese forte de exclusividade segundo a qual apenas entes de
alta capacidade avancariam de forma consistente, pois o conjunto empirico indicou que a
capacidade aumenta a probabilidade de avanco, mas ndao opera como condi¢cdo Unica,

necessaria ou suficiente.
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A ADPF 347 consagrou-se como um marco de processo estrutural no enfrentamento
da crise prisional brasileira, apresentando inegavel coeréncia formal ao privilegiar a
governanga coordenada e o monitoramento continuo como pilares centrais da solugdo. Por
meio da fixacdo de metas nacionais e estaduais, o STF conferiu centralidade inédita a
problematica carceraria na agenda publica, vinculando os entes federativos a uma atuacgao
mais determinada e coordenada. Essa estratégia estrutural, embora formalmente satisfatoria e
inovadora, expde, na pratica, uma série de dificuldades de implementacao que relativizam seu
alcance transformador.

De um lado, a decisdo vinculante reduziu drasticamente a margem de ina¢ao ou desvio
dos Executivos locais — qualquer alteragao significativa fora dos pardmetros nacionais tende a
ser vista como “resisténcia institucional”, sujeitando os gestores a sanc¢des e cobrancas sob o
olhar atento da Corte. Confirma-se, assim, no cerne do processo estrutural a tese do panoptico
invertido, em que os entes federativos operam sob vigilancia constante do centro decisorio,
pressionados a demonstrar conformidade sob pena de responsabilizagdo politico-institucional.

Por outro lado, essa mesma arquitetura de controle estrutural, apesar de seu potencial
transformador, revela limites institucionais importantes quando confrontada com a realidade
federativa: ha aptiddoes administrativas desiguais e dinamicas politicas locais que dificultam
ou mesmo inviabilizam a execu¢do homogénea das medidas pretendidas. Em suma, a decisao
do STF langou as bases de uma intervencao estrutural coerente, porém esbarra nos desafios
concretos de um Estado descentralizado e assimétrico em recursos técnicos.

Um dos pontos nevralgicos ¢ que a responsabilizacdo simultdnea da Unido e dos
Estados exige solucdes diferenciadas e localizadas, ajustadas as peculiaridades de cada regido.
Entretanto, nem sempre tais solucdes estdo tecnicamente disponiveis ou ao alcance imediato
das administragdes locais. Em muitos casos, as informacdes qualificadas ndo sdo devidamente
processadas, faltam projetos executivos detalhados e equipes multidisciplinares capazes de
traduzir as metas gerais em agdes efetivas no terreno.

O proprio modelo instituido pelo STF busca mitigar esse hiato por meio de um
desenho hibrido: ao mesmo tempo em que centraliza diretrizes, descentraliza a
implementagdo delegando aos Tribunais de Justica estaduais, via Grupos de Monitoramento e
Fiscalizacdo (GMFs), o acompanhamento direto das medidas em cada localidade. Esse arranjo
procura equilibrar centralizacdo e autonomia, permitindo certa margem de adaptacao
administrativa as realidades regionais, conforme ja comentado. A repeticao € necessaria para

escancarar a seguinte questao.
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Mesmo com todos esses mecanismos, ainda assim, a eficacia dessa flexibiliza¢ao
esbarra na auséncia, em muitos estados, de aptiddo para aproveitar essa autonomia de forma
produtiva. Solucdes locais sob medida — por exemplo, construir unidades prisionais de
pequeno porte em municipios estratégicos, implementar programas de alternativas penais em
determinadas regides ou adequar procedimentos de custdédia — demandam corpos técnicos
qualificados e recursos humanos especializados que varias unidades da federagdo
simplesmente ndo possuem em quantidade suficiente e que demoram anos até que os quadros
de recursos humanos qualificados consigam ser satisfatoriamente atendidos.

Nao por acaso, medidas recentes exigem que quaisquer novos aportes financeiros
sejam condicionados a existéncia de “projetos estruturados” previamente cadastrados, o que
pressupOe aptidao técnica e equipes qualificadas para elabora-los e executa-los. Essa
condicionante evidencia o vacuo entre o impulso decisorio do STF e a realidade
administrativa: sem um investimento sério em planejamento local e profissionalizacao,
arrisca-se produzir, no maximo, conformidades formais ou burocraticas, em vez de
transformagao material do ECI.

H4, portanto, um temor real de que a resposta a ADPF 347 resulte em mera
sobreposi¢do de gastos orcamentarios, sem a correspondente mudanca estrutural no sistema.
A injecdo de recursos financeiros, isoladamente, ndo garante que haverd melhoria
institucional se ndo forem criadas novas aptiddes de gestdo e implementagdo. Planos
ambiciosos podem converter-se em listas de intengdes descoladas da pratica*®, consumindo

verbas considerdveis sem atacar as causas profundas da crise?’. Nesse cenario, emerge o

4 A andlise comparativa dos planos estaduais, a partir dos relatorios do Departamento de Monitoramento e
Fiscalizacdo (DMF/CNJ), evidencia um padrio recorrente de tensionamento entre a ambigdo normativa do Plano
Nacional Pena Justa e a aptiddo efetiva de implementacdo nos entes subnacionais. Em diferentes graus, diversos
estados suscitaram objecdes de impraticabilidade, resisténcia institucional ou inadequagdo contextual de metas
centrais, sobretudo relacionadas a taxa de ocupagdo carcerdria, prazos de cumprimento e indicadores
operacionais. Casos como Mato Grosso do Sul, Distrito Federal ¢ Minas Gerais revelam contestagdo direta a
exequibilidade de pardmetros nacionais, enquanto Alagoas, Rio de Janeiro, Rondonia ¢ Ceard buscaram
relativizar, redefinir ou excluir metas consideradas incompativeis com suas realidades administrativas, ou fiscais.
Embora tais posicionamentos tenham sido, em regra, rechacados pelo DMF, o conjunto dessas manifestacdes
sinaliza que a dificuldade de implementacdo ndo se limita a déficits orcamentérios, mas alcanga limites
estruturais de gestdo, coordenacdo e capacidade institucional. Esse quadro reforca a critica de que metas
excessivamente ambiciosas, quando dissociadas das aptiddes estatais concretas, tendem a produzir conformidade
formal, sobreposi¢do de gastos e baixo impacto estrutural, colocando em risco a efetividade do controle judicial
pretendido pelo STF na ADPF 347.

* Em chave critica, impde-se problematizar a sugestdo de priorizagdo recorrente de investimentos estatais na
expansdo do aparato prisional em detrimento de politicas preventivas estruturantes. A literatura de politicas
publicas e de criminologia aplicada indica que a alocagdo de recursos em educagio basica ( enquanto politica de
integrac@o social primaria ( tende a produzir efeitos mais consistentes na redugao do ingresso inicial no sistema
penal do que estratégias focadas exclusivamente na conteng@o posterior do delito. Nessa perspectiva, o
previdenciarismo penal, entendido como a articulagdo entre educagdo, formacao cultural e politicas de seguranga
publica, apresenta-se como abordagem racionalmente mais eficiente: ¢ menos custoso e socialmente mais efetivo
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perigo de gastos ineficientes e até de brechas para corrupg¢ao, sobretudo quando a pressao por
resultados rapidos se sobrepde ao rigor técnico.

A experiéncia brasileira em outras politicas publicas acende um alerta: setores como a
salide e a educagdo ja testemunharam investimentos macigos que ndo se traduziram em
servicos proporcionalmente melhores, muitas vezes por falta de planejamento de longo prazo
ou de supervisdo adequada. Um paralelo elucidativo é o do Programa Proinfancia, que
pretendia construir milhares de creches e pré-escolas mediante projetos padronizados, metas
explicitas e acompanhamento informatizado (via SIMEC*). Mesmo dotado dessa arquitetura
tecnico-burocratica avancada, o programa enfrentou entraves graves de execucdo e
desperdicio de recursos, incorrendo em um mundo de investigagdes de corrupgdo em
inimeros municipios pelo MPe e pelo MPF.

E fato notdrio que relatérios oficiais do TCU (Acérddo 2515/2014-TCU-Plenério)
apontaram falhas desde a concepcdo dos projetos até a falta de fiscalizagdo, acarretando um
desperdicio de bilhdes de reais em obras paralisadas ou abandonadas®. Essa analogia langa
luz sobre o risco de repeticdo dos mesmos vicios no contexto prisional: sem capacitagao
institucional e monitoramento rigoroso, ha possibilidade de planos penitencidrios resultarem
em obras inacabadas, politicas supérfluas ou solugdes paliativas, consumindo recursos
preciosos sem reduzir efetivamente a superlotagdo ou melhorar a reintegracdo social dos
presos.

Outra consequéncia imprevista do processo estrutural judicial ¢ a pressao dos
“responsabilizados/condenados™ por respostas legislativas e administrativas imediatas, nem
sempre convergentes com a melhoria estrutural almejada. Sob o escrutinio do STF e da
opinido publica, governos podem sentir-se tentados a adotar solucdes de atalho que aparentem

cumprir as determinagdes, mas que geram novos dilemas. Um exemplo ¢ a crescente defesa

evitar a primeira entrada no sistema prisional do que administrar a reincidéncia. Dai a necessidade de que
estudos empiricos informem o debate, explicitando a relagdo entre gasto publico (inclusive em termos de
percentual do PIB), resultados alcangados e causas da baixa efetividade das politicas predominantemente
repressivas, superando discursos assistencialistas descolados da integracdo social concreta e da protecdo
sustentavel dos bens juridicos tutelados pelo Direito Penal.

% Sistema Integrado de Monitoramento Execugdo e Controle é um painel de governanga administrativa
desenvolvido para o acompanhamento da execugio de obras do PROINFANCIA.

4 Quando identificou irregularidades formais (como possiveis fraudes ou mau uso de recursos), o TCU pdde
instaurar tomadas de contas especiais ou processos para apurar responsaveis, eventualmente aplicando sangdes
(multas, imputagdo de débito) se constatado dano ao erario. No caso do Proinfancia, as auditorias tiveram carater
mais orientador (auditoria operacional), focando em corrigir rumos da politica, embora irregularidades graves
pudessem ser desdobradas em processos de responsabilizacdo. O TCU atuou também em parceria com outros
orgdos de controle: por exemplo, alimentando a CGU e o Ministério da Transparéncia com seus achados, e
articulando com Ministérios e entes subnacionais para enfrentar o problema das obras paralisadas de creches. Em
2017, o TCU capitaneou um diagndstico nacional de obras publicas paralisadas, dado o volume preocupante de
empreendimentos inacabados — muitas creches do Proinfancia entre eles.
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da privatizacdo do carcere via parcerias publico-privadas (PPPs): a luz do reconhecimento do
ECI pelo STF, discute-se a necessidade de “solucdes inovadoras” de gestdo penitenciaria, e
vozes passaram a propor a transferéncia parcial da gestdo prisional ao setor privado como
alternativa de modernizagdo. De fato, a tese das PPPs ganhou félego como possivel alivio ao
Estado, mas carrega o risco de perpetuar a logica do encarceramento em massa em moldes
mercantis®. Aqui residem as adverténcias de que ampliar vagas prisionais por meio da
iniciativa privada tende a agravar a curva de encarceramento, contrariando o espirito da
ADPF 347, que enfatiza politicas de desencarceramento e respeito aos direitos fundamentais.

A experiéncia comparada e estudos criticos indicam que mais vagas podem significar
mais prisdes, € nao prisdes melhores. Em paralelo, observa-se uma movimentagao legislativa
voltada a novas leis penais ou processuais que, sob pretexto de otimizar o sistema, podem ter
efeito duvidoso sobre a crise: algumas propostas buscam endurecer sangdes ou criar tipos
penais para responder a anseios sociais, enquanto outras visam facilitar a gestdo carceraria
(por exemplo, ampliando a possibilidade de liberdade condicional ou monitoramento
eletronico).

Vale notar, ainda, que a judicializagao estrutural desencadeada pela ADPF 347 tende a
tensionar também os proprios o6rgaos do Judiciario nos estados. Aos Tribunais de Justi¢a e, em
especial, aos GMFs locais, foi confiada a missdo de cobrar e acompanhar a execu¢ao das
medidas em cada regido. Essa atribuicao transforma os juizes e equipes locais em agentes de
implementagao de politicas publicas sob supervisdo constante, ampliando o papel tradicional
do Judicidrio. Por um lado, tal estratégia potencializa o alcance territorial das ordens da
Suprema Corte, garantindo capilaridade ao controle: cada unidade da federagdo passa a ter um
nucleo de vigilancia e inducao de melhorias.

Por outro lado, coloca-se sobre os ombros desses magistrados e servidores — nem
sempre habituados ou treinados para fun¢des de administragdo executiva — a responsabilidade

de dar materialidade a planos complexos, frequentemente em contextos de escassez cronica de

0 Considerando a natureza sensivel e controversa do tema, analises econdmico-criminologicas sobre o cércere
demandam cautela metodologica para evitar derivagdes demagdgicas ou utdpicas. Leituras excessivamente
reducionistas, que atribuem de forma genérica a sistemas econdmicos abstratos a responsabilidade direta por
praticas de violéncia institucional, tendem a produzir mais ruido do que esclarecimento analitico. A luz da
experiéncia profissional deste subscritor, esse tipo de discurso ndo apenas carece de aptiddo explicativa
operacional, como também pode comprometer arranjos institucionais relevantes ( especialmente parcerias
técnicas entre universidades e administragdes penitenciarias ( ao deslocar o debate do campo da governanga, da
gestdo e da implementagdo de politicas publicas para a personalizacdo difusa de culpas, sem utilidade pratica
para o enfrentamento dos problemas estruturais do sistema prisional. Nao se trata de uma guerra politica entre o
neoliberalismo e o estado social pleno, mas sim de uma a ponderacao de critérios factiveis para persecucao de
objetivos.
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pessoal, orcamento e expertise técnica. Esse fenomeno pode sobrecarregar os tribunais locais,
que precisardo equilibrar suas atividades judiciais ordindrias com um ativismo gerencial
extraordinario para dar conta das metas do Pena Justa.

Em cenario de descumprimento ou atrasos, ¢ previsivel que também essas instancias
intermediarias sofram pressdes e cobrangas (inclusive do proprio STF via relatorios e
audiéncias de monitoramento), emergindo um intrincado jogo de empurra entre esferas
federativas e poderes quanto a culpa pelos fracassos eventuais®'. Assim, a efetividade do
processo estrutural dependera, em boa medida, da aptidao de coordenacdo interinstitucional
entre o STF, CNJ, tribunais locais e demais 6rgdos fiscalizadores, evitando-se tanto o colapso
das instancias de base quanto a dispersdo de responsabilidades.

O perigo reside em solugdes legais apressadas que carecem de base empirica e
planejamento — podendo trocar um problema por outro, sem fortalecer efetivamente a aptidao
estatal de execucdo penal digna. Adicionalmente, surge o debate sobre a inclusdo dos
Municipios no esfor¢o de ressocializagdo, seja pela via de convénios, seja por alteragdes
normativas que lhes deleguem atribuigdes no sistema penitenciario.

Ja houve inclusive tentativas de municipalizagao do sistema carcerario por emenda
constitucional (PEC) 470/2010, visando que a pena privativa fosse cumprida na cidade de
residéncia do condenado, com municipios participando da constru¢do e manutencdo de
unidades locais. Todavia, essa ideia esbarra na realidade fiscal e administrativa: a esmagadora
maioria dos municipios nao dispde de recursos nem de estrutura para assumir encargos
prisionais.

A Confederagdo Nacional de Municipios vem se manifestando contraria a tais
iniciativas, alertando para o risco de repasse de responsabilidades sem o devido aporte de
meios®®. Em suma, transferir o problema para outro nivel federativo ndo o resolve por si so,
podendo fragmentar ainda mais a gestao e diluir a accountability.

Em conclusdo, a superagcdo do estado de coisas inconstitucional no sistema prisional
revela-se como um empreendimento de médio e longo prazo, que ndo se esgota em decisdes
judiciais imediatas ou em planos emergenciais pontuais. A ADPF 347, com todo seu

simbolismo e for¢ca normativa, deve ser entendida menos como uma solugdo instantanea e

3! Da analise do ecossistema de dashboards nacionais, citou-se que muitos magistrados carregam uma visdo
enviesada de que o sistema ja fracassou de maneira absoluta. Sobrecarregar tais profissionais, esperando uma
boa vontade ¢ constituir arranjos institucionais sem qualquer fundagdo solida, aumentando em muito a
probabilidade de accountability simbdlica.

>2Posicionamento atestado na noticia. Disponivel em:
https://cnm.org.br/comunicacao/noticias/cnm-%C3%A9-contraria-%C3%A0-municipaliza%C3%A7%C3%A30-
do-sistema-carcer%C3%A 1rio. Acesso em: 20/01/2026.
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mais como um catalisador institucional que inaugura um caminho de reformas graduais e
vigilancia permanente.

Os achados criticos apontam que sem transformacgao institucional profunda — isto é,
sem investimentos continuos em aptiddes estatais, profissionalizagdo das equipes,
modernizagdo da gestdo e aperfeicoamento de dados e transparéncia — arrisca-se perpetuar
uma “accountability simboélica”, na qual relatérios e planos proliferam sem alteracdo
substantiva da realidade carceraria. Evitar esse desfecho exige uma postura propositiva e
colaborativa de todos os atores envolvidos. Uma das perspectivas promissoras sugestionadas ¢
o fortalecimento do protagonismo do MPF na tutela coletiva do sistema prisional estadual, na
atribuicdo de articular solucdes além da esfera estritamente governamental, sem sobrepor a
atribuicao dos MPe nas inspec¢des e fiscalizagoes.

O reconhecimento do ECI pelo STF oferece fundamento juridico robusto para que o
MPF atue de forma indutora, canalizando recursos e expertise de maneira criativa. Por
exemplo, mediante convénios e parcerias, o MPF pode fomentar a participagdo de
universidades, institutos de pesquisa e organizacgdes sociais no desenho e acompanhamento de
projetos estruturados e baseados em evidéncias. Essa articulagdo intersetorial agrega aptidoes
externas a administragdo penitencidria tradicional, suprindo lacunas técnicas e introduzindo

inovacdo na solug¢do de problemas cronicos. Iniciativas como a recente Resolugdo Conjunta

[P

CNJ-CNMP n.° 10/2024 — que condiciona a destinacdo de recursos de acordos judiciais

o~

existéncia de projetos bem elaborados — vao nessa dire¢do, ao vincular financiamento
qualificagdo prévia das agoes.

Em ultima analise, o enfrentamento do estado de coisas inconstitucional demandara
uma conjugacdo firme de pressdo institucional de cima para baixo (garantindo que direitos
fundamentais ndo sejam negligenciados) com empoderamento e inovacao de baixo para cima
(assegurando que as solucdes se adaptem e permanegam efetivas nas realidades locais).

Somente a partir dessa sintonia fina — critica e propositiva — entre os varios niveis de
governo e instituicdes serd possivel converter a decisdo da ADPF 347 em mudangas
estruturais concretas, evitando-se a0 mesmo tempo tanto o imobilismo quanto as panacéias
ilusorias. O legado do processo estrutural, assim, dependera de conseguirmos transformar a
excepcionalidade da intervencao judicial em um compromisso continuo de reforma, capaz de
equilibrar direitos humanos, seguranca publica e racionalidade administrativa no sistema

prisional brasileiro.
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Em sintese, o capitulo demonstra que a efetividade do Plano Pena Justa, no ciclo
inicial analisado, depende da combinagdo entre aptidio informacional, governanga
interinstitucional e mecanismos de supervisao e correcdao incremental. A implicagdo direta
para o restante do trabalho ¢ que a analise do processo estrutural deve tratar a implementagao
como politica publica monitoravel, cuja condug¢do exige instrumentos de transparéncia
verificavel, critérios de acompanhamento e dispositivos de responsabilizacdo capazes de
transformar a moldura normativa em resultados observaveis. Os resultados compilados

encontram-se na TABELA 9.
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UF ICEI Classificaciao ICEI Resultado Final PARECER DMF Implementacio Hipoteses Tipologia
. . A istente, .
Acre 15 Alta capacidade Aderéncia formal Homologacéo V?n? © .COHSIS ere Co.m H3 v /H4 / Tipo A
evidéncias documentais
Limitada e dependente de
Alagoas 9 Meédia capacidade Aderéncia formal Homologagao intervengao judicial H3 X /H4 v/ Tipo C
corretiva
. . . A istente, .
Amapa 8 Meédia capacidade Aderéncia formal Homologagao V?m?o (':orms ere cqm H3 X /H4 X Tipo C
evidéncias documentais
. . A istente, .
Amazonas 15 Alta capacidade Aderéncia formal Homologacéo V?n?O ,COHSIS ente Co,m H3 v /H4 / Tipo A
evidéncias documentais
A fi 1
. - . o . . Van.g:oA orma ’,co.m H3 v em sentido .
Bahia 8 Média capacidade Aderéncia formal Homologacao inconsisténcias técnicas Tipo C
formal / H4 v
relevantes
; . .. . Homologagao com Avancgo condicionado a .
Ceara 11 Alta capacidade Aderéncia parcial . . H3 v /H4 v/ Tipo B
ressalvas ajustes posteriores
Homol a D dente de int a H3 v /H4 vV
Distrito Federal 15 Alta capacidade Aderéncia parcial omologatao com .ep.en. ente e.m CrVEneao com Tipo B
ressalvas judicial corretiva pontual ressalvas
. . . . Homol a D dente de int a .
Espirito Santo 15 Alta capacidade Aderéncia parcial PRI R ‘ep.en. ene e.m crvencao H3 v /H4 V/ Tipo B
ressalvas judicial corretiva pontual
. . . . Homol a D dente de int a .
Goias 15 Alta capacidade Aderéncia parcial OHioTogagao cot .epftnv ente e'm erveneao H3 v/ /H4 / Tipo B
ressalvas judicial corretiva pontual
. . Homol a D dente de int a .
Maranhao 13 Alta capacidade Aderéncia parcial T B .ep en ene e.m SRR S H3 v /H4 v/ Tipo B
ressalvas judicial corretiva pontual
. . . Homol a D dente de int a H3 v /H4 vV .
Mato Grosso 15 Alta capacidade Aderéncia parcial Oie70Saga0 com epe.n e‘n‘e cm e.rvenc;ao com Tipo B
ressalvas judicial corretiva ressalvas
Mato G d . . . Homol a A dicionado a .
ato Lrosso o 12 Alta capacidade Aderéncia parcial om'o ,O gagao Va'nqo con 1c1(')na od H3 v /H4 X Tipo A
Sul (flexibilizada) ajustes posteriores
. . . . . Homol a D dente de int a .
Minas Gerais 15 Alta capacidade Aderéncia parcial Omologagac com ependettic de interveneao H3 v /H4 X Tipo B

ressalvas

judicial corretiva
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Avango consistente, com

Para 15 Alta capacidade Aderéncia formal Homologagao Cn . H3 v /H4 v/ Tipo A
evidéncias documentais
. . . . Homologagdo com Dependente de intervengao .
Paraiba 15 Alta capacidade Aderéncia parcial C o . H3 v /H4 / Tipo B
ressalvas judicial corretiva pontual
A istent
Parana 13 Alta capacidade Aderéncia formal Homologacao V%m? y (.:OnSls enes co.m H3 v /H4 / Tipo A
evidéncias documentais
. . . . H 1 a A dicionado 3 .
Pernambuco 9 Meé¢dia capacidade Aderéncia parcial oriologagao com va'ng:o con 101('ma od H3 v /H4 V Tipo D
ressalvas ajustes posteriores
. . . A istente, .
Piaui 11 Alta capacidade Aderéncia formal Homologagao V?n? N .COHSIS ee colrn H3 v /H4 V/ Tipo A
evidéncias documentais
. . Lo . . . Homologagido com Dependente de intervengao .
Rio de Janeiro 10 Média capacidade Aderéncia parcial C . H3 v /H4 v/ Tipo D
ressalvas judicial corretiva
Rio Grande d . . . A istente, .
10 brande €o 9 Meédia capacidade Aderéncia formal Homologagao V?m? y .COHSIS eme Co.m H3 v /H4 X Tipo C
Norte evidéncias documentais
Rio Grande d . . . Homol a A dicionad .
10 brande €o 15 Alta capacidade Aderéncia parcial omotogacao com Va.nqo con 1019na od H3 v /H4 X Tipo B
Sul ressalvas ajustes posteriores
Homol a A dicionad
Rondonia 13 Alta capacidade Aderéncia parcial SRR E0E Va.nc;o con 1019na oa H3 v /H4 v/ Tipo B
ressalvas ajustes posteriores
. . . . . A istente, .
Roraima 9 Meédia capacidade Aderéncia parcial Homologagao V?m? © _con51s ere Co.m H3 X /H4 X Tipo C
evidéncias documentais
. . . A istente, .
Santa Catarina 11 Alta capacidade Aderéncia formal Homologagao V?mf;o ,COHSlS ente Co,m H3 v/ /H4 v/ Tipo A
evidéncias documentais
~ . . . Homologagido com Avanco condicionado a .
Sao Paulo 15 Alta capacidade Aderéncia parcial . . H3 v /H4 v/ Tipo B
ressalvas ajustes posteriores
Homologagdo com Prejudicada, metas
Sergipe 6 Média capacidade Nao aderéncia ressalvas . ! . H3 v /H4 V/ Tipo E
e genéricas e sem indicadores
(flexibilizada)
. . . . A istente, .
Tocantins 10 Média capacidade Aderéncia formal Homologagao Vaneo consistente, cotm H3 v /H4 X Tipo C

evidéncias documentais

Fonte: elaboragdo propria.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho partiu de um problema empirico delimitado: compreender, em escala
nacional, como as Unidades Federativas demonstram publicamente (por meio de registros,
dados e documentos) aptiddo institucional para planejar, monitorar e prestar contas sobre
politicas penais, em um contexto reconhecido de falhas estruturais e déficit de transparéncia.
Para enfrentar esse problema, adotou-se a nog¢do instrumental de ‘“capacidade
estatistico-institucional”, construida ad hoc e voltada exclusivamente aos objetivos empiricos
da pesquisa, com foco na existéncia, regularidade, autoria institucional e publicizagdo de
informagdes minimas e funcionais para governanga, monitoramento e responsabilizagdo,
medindo-se densidade institucional verificavel e nao intencdes politicas.

Nesse marco, estruturou-se o Indice de Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI)
como instrumento comparativo, por método sistematico e replicavel, baseado em analise de
conteudo descritivo-operacional e operacionalizado por ficha padronizada de registro e
calculo, assegurando rastreabilidade das decisdes técnicas e comparabilidade
intergovernamental. O indice foi composto por trés rubricas ponderadas (marcos documentais
continuos, dados quantitativos e qualitativos e veiculacdo de agdes publicas com métricas)
permitindo mensurar as aptiddes demonstrativas das UFs quanto ao diagnostico, ao
acompanhamento e a divulgagdo institucional de informagdes relevantes a execugdo penal. A
base empirica reuniu 564 arquivos documentais, organizados por unidade federativa, que
serviram tanto para o célculo do ICEI quanto para a leitura critica do ecossistema de
informagao que sustenta o controle estrutural.

O achado central ¢ que o processo estrutural, no campo da execucdo penal, ndo se
materializa por declaragcdo jurisdicional, nem por desenho normativo sofisticado, se nado
houver capacidades estatistico-institucionais minimas para transformar comando em pratica.
A testagem das hipdteses confirmou que o instrumento juridico, isoladamente, ¢ insuficiente
para  induzir  conformidade  constitucional quando  pressupde  capacidades
estatistico-institucionais nao previamente garantidas e ndo equalizadas na federagao (HI).
Confirmou-se, ainda, que a “aderéncia formal” observada no procedimento de homologag¢ao
ndo deve ser lida como sinénimo de completude técnica integral, mas como juizo
administrativo-juridico de admissibilidade aplicado em logica gradualista, com corregdes
relevantes deslocadas para o ciclo posterior de monitoramento (H2). Essa racionalidade que

preserva a continuidade procedimental e evita o colapso do arranjo nacional por exigéncias
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impossiveis de cumprir de imediato, essa racionalidade que aumenta a importancia da fase
executiva ¢ da governanca do cumprimento, pois transfere para o acompanhamento
estruturado o Onus de transformar planos admitidos (ainda incompletos) em trajetorias
verificaveis de conformacao.

No que se refere a H3, os achados indicaram tendéncia predominante: estados com
maior capacidade estatistico-institucional, em regra, produziram planos com metas
quantificaveis e cronogramas definidos, tornando o planejamento mais monitoravel e, por
isso, mais passivel de cobranca e corre¢do. Essa tendéncia, contudo, exige qualificagdo: a
presenca de metas e indicadores pode decorrer de planejamento sensivel ao territorio, mas
também pode representar mera reproducdo da matriz nacional, sem internaliza¢do das
demandas locais; por essa razao, tornou-se necessario distinguir confirmacao substantiva de
confirmacao apenas formal, sob pena de se superestimar “qualidade técnica” onde ha apenas
espelhamento. J& a H4 (formulada em termos fortes) foi rejeitada: alta capacidade aumenta a
probabilidade de avango consistente, mas ndo opera como condi¢do necessaria nem
suficiente; bons dados ajudam de forma decisiva, mas ndo garantem, sozinhos,
implementagdo no prazo, sobretudo quando persistem lacunas de governanca e,
principalmente, de lastro orgamentario.

O cruzamento entre ICEI, aderéncia formal e sinais de implementacdo permitiu
sintetizar padrdes dominantes de comportamento administrativo no processo estrutural da
ADPF 347, por tipologias analiticas. O resultado revela uma federagdo assimétrica: o padrao
de alta capacidade com aderéncia plena ¢ excecdo; e a tipologia de alta capacidade com
aderéncia parcial evidencia um ponto sensivel para o fechamento interpretativo: maturidade
informacional ndo impede resisténcias politicas a metas estruturantes, como observado em
unidades com maior densidade documental e divergéncias relevantes em relacdo a matriz
nacional. Em termos praticos, a aptiddo informacional pode operar de forma ambivalente:
tanto permite transparéncia € monitoramento, quanto pode ser mobilizada como linguagem
tecnocratica de justificativa para postergar, reespecificar ou limitar compromissos estruturais.
Esse dado reforca que a efetividade do controle estrutural depende de uma triade
indissociavel: aptiddo informacional (dados), aptiddo decisoria (governanga) e aptiddo
material (or¢gamento).

Nessa linha, registrou-se como achado negativo transversal a insuficiéncia de
detalhamento e vinculagcdo orcamentaria dos planos estaduais, com risco de esvaziamento

material das metas e de conversdo da politica em “accountability simbolica”. Sem lastro
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financeiro minimamente identificavel e sem critérios de auditabilidade, o processo tende a
produzir cumprimento predominantemente documental: planos, relatorios e compromissos
que circulam como comunicagdo institucional, mas nao alteram rotinas nem ampliam
aptiddes. Por isso, a dimensao informacional ndo pode ser tratada como mera “publicidade”:
em processo estrutural, informacdo ¢ elemento do remédio, sem baseline, indicadores e
verificabilidade ndo se define estado-alvo, nao se mede progresso e nao se calibra correcdo de
rota. Essa conclusdo fecha o arco metodoldgico do trabalho, pois conecta o controle estrutural
ao seu requisito operacional minimo: um regime informacional estdvel, consistente e
resistente a descontinuidades administrativas.

Aqui emerge um segundo fechamento analitico de alta relevancia: a constatacdo
empirica de volatilidade do ecossistema nacional de dashboards e bases publicas, sujeito a
oscilacdes rapidas entre avangos e retrocessos, com descontinuidade funcional e migracdes de
plataforma. Em termos institucionais, isso significa que a infraestrutura informacional
necessaria ao controle estrutural pode ser corroida por personalismos, reordenacdes
tecnologicas e despriorizagdo administrativa (inclusive em nivel federal), produzindo
instabilidade justamente no insumo que viabiliza monitoramento. Quando os instrumentos de
transparéncia sdo frageis, o risco de “cumprimento formal” aumenta, e o processo estrutural
perde tragdo pratica por falta de meios para verificar, comparar e responsabilizar.

No plano material, o estudo reforcou que o numerus clausus e a ideia de “habite-se
prisional” nao aparecem apenas como escolhas normativas ou preferéncias de politica
criminal, mas como dilema institucional imposto por restri¢des fisicas e financeiras. Em um
cenario de superlotacdo persistente, precariedade generalizada e baixo percentual de unidades
em condigles satisfatorias, qualquer politica orientada a limitar ingresso e estabilizar a
populagdo prisional enfrenta, diretamente, a insuficiéncia historica de infraestrutura e a
inaptiddo estatal de expandi-la no ritmo exigido pelo encarceramento em massa. Isso desloca
o debate do plano meramente normativo para o campo das restricdes materiais: a exaustao de
capacidade transforma o “limite de vagas” em parametro de realidade, e ndo apenas em pauta
ideoldgica, tornando ainda mais evidente a necessidade de politicas penais que reduzam
pressdo de entrada e que racionalizem a alocacdo de recursos com governanga verificavel.

O diagnodstico empirico também evidenciou dificuldades estruturais de coordenacdo
intersetorial: a participacdo dos municipios foi residual e, quando existente, concentrou-se em
iniciativas pontuais, de baixa escala e frequentemente assistenciais; e a participagdo das

universidades mostrou-se timida e descontinuada, sem institucionalizagdo capaz de sustentar
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cooperagdo regular e replicavel. Esse achado reforca que a solu¢do do problema prisional ndo
se resolve por um unico centro decisorio: depende de arranjos que agreguem aptidoes externas
a administragdo penitenciaria, com desenho, execucao e prestacdo de contas. Nesse quadro,
uma conclusdo propositiva diretamente extraida dos achados empiricos reside no
fortalecimento do protagonismo do Ministério Publico Federal na tutela coletiva do sistema
prisional, ndo como ator substitutivo das administracdes locais, mas como indutor
institucional e articulador de aptiddes externas no contexto do controle estrutural. A pesquisa
demonstrou que a efetividade do processo estrutural depende menos da emissdao de comandos
abstratos e mais da existéncia de arranjos capazes de coordenar atores nao subordinados,
produzir informagéo verificavel e sustentar projetos executaveis. E precisamente nesse espago
(de inducdo, coordenacdo e integracao federativa) que a atuacdo extrajudicial do MPF revela
especial relevancia.

Embora a fiscalizagdo ordinaria dos estabelecimentos prisionais seja atribuida aos
Ministérios Publicos Estaduais, a atuacdo do MPF mostra-se estratégica quando orientada a
superagdo de gargalos estruturais, a difusdo de boas praticas e a articulagdo de redes
intersetoriais que extrapolam a administracdo penitencidria. Os achados empiricos
evidenciaram participa¢do ainda timida e descontinuada de universidades e instituigdes de
pesquisa, bem como atuagdo residual dos municipios, frequentemente limitada a iniciativas
assistenciais pouco estruturadas. Nesse cendrio, 0 MPF pode operar como agente catalisador,
conectando universidades federais, centros de pesquisa e Orgdos técnicos a projetos
estruturados, com impacto potencial em infraestrutura, tecnologia, satide prisional, gestdo
ambiental e monitoramento de politicas publicas, ampliando a base material e informacional
do controle estrutural.

Essa funcdo indutora encontra fundamento juridico-institucional robusto no
reconhecimento do ECI no sistema prisional, bem como nos instrumentos normativos que
condicionam a destinagdo de recursos publicos a existéncia de projetos estruturados. A
regulamentagdo da destinagcdo de recursos decorrentes da atividade finalistica do Ministério
Publico, ao exigir cadastramento prévio de projetos, reforca a centralidade da aptidao técnica,
do planejamento e da auditabilidade como pré-condi¢des para a alocagdo eficiente de
recursos. Nesse contexto, a atuacdo do MPF na estruturacdo de arranjos institucionais,
destinados a elaboracdo de projetos, na coordenagdo interinstitucional e na indugdo de
politicas baseadas em evidéncias pode demonstrar, mas resposta institucional coerente com a

logica do controle estrutural e com as restrigdes empiricas identificadas ao longo da pesquisa.
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Do ponto de vista analitico, essa conclusdo reforga o argumento central do trabalho: a
efetividade do controle estrutural na execugdo penal depende da articulagdo verificavel entre
informacao estavel, governanca coordenada e aptidio material financiada. O Ministério
Publico Federal, ao operar como articulador de redes e indutor de aptiddes, contribui para
reduzir a distdncia entre diagnosticos formais e resultados materiais, fortalecendo a
governanga multinivel e ampliando a aptiddo de resposta estatal frente as deficiéncias
histéricas do sistema prisional, atingindo uma espécie de atuacao resolutiva ao invés de uma
atuacao demandista.

Como limites, este estudo deve ser lido como fotografia analitica sob a dtica do Direito
Publico, concentrada nos mecanismos de governanga, monitoramento ¢ inducdo institucional
associados ao processo estrutural da ADPF 347 e a implementagdo inicial do Plano Pena
Justa. O recorte ndo abrangeu micropoliticas internas de custdodia nem dindmicas
organizacionais especificas das unidades prisionais, que também influenciam a
implementagdo material. Ademais, embora o método desenvolvido seja replicavel a outros
contextos de controle estrutural, seus resultados estdo condicionados as especificidades da
politica penal e ao arranjo institucional analisado. Ainda assim, os achados oferecem uma
sintese operacional consistente: no controle estrutural da execugdo penal, a transformacao
institucional exige menos promessas normativas e mais coordena¢do induzida, aptiddes
demonstrdveis e execucdo monitoravel, sob corregdes incrementais proporcionais ao

desempenho efetivamente alcangado.
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APENDICE 1: CAPACIDADE ESTATIiSTICO-INSTITUCIONAL DAS UNIDADES

FEDERATIVAS

Tabela 10 - Resultados do ICEI

Unidade Federativa | Classificacido (C1) (C2) (C3)
ACRE Alta 3 3 3
|
ALAGOAS Média 3 1 1
B
AMAPA Média 1 2 2
>
AMAZONAS Alta 3 3 3
e
BAHIA Média 2 2 1
A
CEARA Alta 1 3 3
DISTRITO Alta 3 3 3
FEDERAL
-}
ESPIRITO SANTO Alta 3 3 3
[ |
GOIAS Alta 3 3 3
B
MARANHAO Alta 3 3 2
=
MATO GROSSO Alta 3 3 3
MATO GROSSO Alta 3 2 2
DO SUL
/]
MINAS GERAIS Alta 3 3 3
A
PARA Alta 3 3 3
N
PARAIBA Alta 3 3 3
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PARANA Alta 2 3 3
=

PERNAMBUCO Meédia 1 3 2

PIAUI Alta 1 3 3

RIO DE JANEIRO Meédia 2 2 2

RIO GRANDE DO Meédia 1 3 2

NORTE
e

RIO GRANDE DO Alta 3 3 3
SUL

| 2

RONDONIA Alta 3 3 2

x|
P |

RORAIMA Média 1 3 2
Va

SANTA CATARINA Meédia 1 3 3

&

SAO PAULO Alta 3 3 3
1O —

SERGIPE Média 1 2 1
=

TOCANTINS Média 2 2 2
| 1

Fonte: elaboragdo propria.

Os instrumentos de registro e célculo utilizados para a mensuragio do Indice de
Capacidade Estatistico-Institucional (ICEI) referentes as 27 Unidades Federativas
encontram-se disponibilizados integralmente em formato digital, podendo ser acessados por
meio deste link: ACESSE AQUI ou mediante leitura do cddigo QR correspondente abaixo. O

acesso permite a verificagdo dos critérios aplicados, das varidveis consideradas e dos
resultados obtidos para cada ente federativo, assegurando transparéncia e reprodutibilidade do
procedimento metodologico.
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Figura 12 - Distribuicdo da quantidade de documentos processados por UF para o calculo ICEI

50

40

Total: 564 arquivos

Fonte: elaboragédo propria.
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