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RESUMO

A crise do sistema prisional brasileiro ¢ um caso emblematico para a analise de politicas
publicas e da atuacdo da administracdo publica. Este estudo tem como objetivo analisar
o enfrentamento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) nas prisdes brasileiras, a luz
da teoria dos wicked problems (problemas perversos), destacando o papel dos Tribunais
de Contas na promocao de solucdes colaborativas e inovadoras. A pesquisa se baseia no
julgamento da ADPF 347/2015, que reconheceu a inconstitucionalidade estrutural no
sistema carcerario, ¢ no compromisso do Brasil com a Agenda 2030 da ONU,

especialmente com o ODS 16, que visa fortalecer instituicdes eficazes e promover justica.

A metodologia utilizada ¢ de abordagem qualitativa, fundamentada em revisdo
bibliografica e analise documental, com foco na atuag¢@o do Tribunal de Contas do Estado
de Goias (TCE-GO) na orientacdo de praticas de governanga publica. O estudo conclui
que a governanca colaborativa, aliada a fiscalizagao orientadora dos Tribunais de Contas,
¢ essencial para enfrentar os desafios complexos e estruturais do sistema prisional. Assim,
o alinhamento das politicas publicas brasileiras com a Agenda 2030 ¢ indispensavel para

a constru¢@o de uma administracdo publica mais inclusiva, transparente e eficiente.

Palavras-chave: Wicked Problem; Estado de Coisas Inconstitucional; Politicas Publicas;

Tribunais de Contas; Agenda 2030.
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ABSTRACT

The crisis in the Brazilian prison system is an emblematic case for the analysis of public
policies and the performance of public administration. This study aims to analyze the
efforts to address the Unconstitutional State of Affairs (ECI) in Brazilian prisons through
the lens of wicked problems theory, highlighting the role of the Courts of Auditors in
promoting collaborative and innovative solutions. The research is based on the ADPF
347/2015 ruling, which recognized the structural unconstitutionality of the prison system,
and on Brazil’s commitment to the 2030 Agenda of the United Nations (UN), especially

SDG 16, which seeks to strengthen effective institutions and promote justice.

The methodology used is qualitative, based on a bibliographic review and documentary
analysis, focusing on the performance of the Court of Auditors of the State of Goids
(TCE-GO) in guiding public governance practices. The study concludes that collaborative
governance, combined with the orientative oversight of the Courts of Auditors, is
essential to addressing the complex and structural challenges of the prison system. Thus,
aligning Brazilian public policies with the 2030 Agenda is crucial for building a more

inclusive, transparent, and efficient public administration.

Keywords: Unconstitutional State of Things. Wicked Problems. Courts of Accounts.
Public Policy Induction. 2030 Agenda.
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LISTA DE ABREVIATURA E SIGLAS

ADPF Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental

CNJ Conselho Nacional de Justica

DEPEN Departamento Penitenciario Nacional

ECI Estado de Coisas Inconstitucional

INFOPEN Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias

ODS Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

ONU Organizacao das Nacdes Unidas

PPP Parcerias Publico-Privadas

SISDEPEN Sistema de Informag¢des do Departamento Penitenciario Nacional
STF Supremo Tribunal Federal

TCE-GO Tribunal de Contas do Estado de Goias
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1 INTRODUCAO
1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A Constituicao Federal de 1988, conhecida como “Constituicao Cidada”, reflete
aspiragdes centradas no cidaddo, buscando consolidar direitos fundamentais e promover
a democracia. No entanto, a recente historia politica do Brasil evidencia retrocessos
significativos, especialmente no que se refere ao ataque as instituigdes democraticas € a
falta de transparéncia, em desacordo com o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) 16 da ONU, que visa o fortalecimento de instituigdes eficazes, responsaveis e

transparentes (LUZ, 2022).

Entre os desafios da administragdo publica brasileira, destaca-se o sistema
prisional. Com uma populacdo carceraria superior a 900 mil pessoas, o Brasil ocupa a
terceira posicdo mundial em encarceramento, ficando atras apenas dos Estados Unidos e
da China. As unidades prisionais sdo caracterizadas pela superlotacdo, infraestrutura
precaria e violacdes sistematicas de direitos fundamentais. Essa realidade compromete
ndo apenas a dignidade das pessoas privadas de liberdade, mas também a seguranca

publica, ao perpetuar ciclos de violéncia e exclusdo social.

Os desafios enfrentados pelo sistema prisional podem ser classificados como
wicked problems, ou problemas perversos. Esse conceito, cunhado por Rittel e Webber
(1973), descreve problemas complexos que carecem de solugdes simples ou definitivas,
envolvendo multiplos atores e interdependéncias que dificultam sua resolucdo.
Caracterizam-se por sua natureza dinamica, incertezas e conflitos de interesse,
demandando abordagens colaborativas e integradas para enfrenta-los. No contexto

prisional brasileiro, os wicked problems estdo evidentes na interconexdo entre fatores
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como superlotacdo, ineficiéncia administrativa e a violacao de direitos humanos, exigindo

estratégias intersetoriais para alcancar mudancas estruturais.

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu o Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) nas prisdes brasileiras por meio da Argui¢do de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) 347. Esse conceito expressa uma situacido de violagao
massiva e sistematica de direitos que exige uma agao coordenada entre diferentes esferas
de governo e o6rgdos de controle. Contudo, mesmo apds o reconhecimento do ECI, as
mudangas efetivas foram limitadas, devido a fragmentagdo institucional e a falta de

articulagdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Além da crise prisional, o Brasil enfrenta o enfraquecimento das institui¢cdes
democraticas, evidenciado pela erosao de garantias fundamentais, da independéncia dos
poderes e dos mecanismos de controle social. De acordo com tedricos como Bobbio
(1992) e Abranches (2022), o retrocesso institucional ocorre quando as estruturas
democraticas falham em conter praticas autoritarias e excludentes. Nesse contexto, a crise
prisional ¢ um reflexo direto das fragilidades do Estado em assegurar direitos
fundamentais e implementar uma gestdo publica transparente e eficiente. Tal cendrio
destaca a necessidade de uma governanga colaborativa e de um papel mais ativo dos
Tribunais de Contas como promotores de praticas democraticas ¢ eficazes na

administracdo publica.

Diante desse panorama, este estudo investiga o papel dos Tribunais de Contas,
com enfoque no Tribunal de Contas do Estado de Goids (TCE-GO), como agentes
promotores de boas praticas de governanca. Além de fiscalizar a aplicacdo dos recursos
publicos, esses 6rgdos possuem potencial para fomentar a transparéncia e a eficiéncia
administrativa, emitindo recomendacdes que orientem a gestdo publica na superacdo da
crise prisional. A pesquisa adota a abordagem dos wicked problems para analisar a
complexidade do sistema prisional e propde a governanga colaborativa como estratégia

fundamental para enfrentar as falhas estruturais do setor.
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1.2 PROBLEMA DE PESQUISA E SUA RELEVANCIA

O sistema prisional brasileiro apresenta-se como um dos maiores desafios da
administracido publica contemporanea. Apesar do reconhecimento do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 2015, por meio da
ADPF 347, os avangos na melhoria das condi¢des das unidades prisionais tém sido
limitados. A superlotacdo, a precariedade da infraestrutura e a violag@o sistematica de
direitos fundamentais configuram um quadro de desrespeito as garantias constitucionais,
exigindo acdes efetivas e integradas. Contudo, a fragmentacao das politicas publicas e a
auséncia de articulagdo entre os poderes constituidos dificultam a superagdo desse

cenario.

Nesse contexto, emergem questdes cruciais: Qual é o papel dos Tribunais de
Contas na superacio do Estado de Coisas Inconstitucional do sistema prisional
brasileiro? De que forma esses orgaos podem atuar como indutores de politicas
publicas para promover maior eficiéncia, transparéncia e respeito aos direitos

fundamentais nas unidades prisionais?

A relevancia desse estudo justifica-se pela urgéncia de compreender e enfrentar
as fragilidades do sistema prisional, especialmente no ambito de sua governanga. A
atuacdo dos Tribunais de Contas, como o Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-
GO), representa uma oportunidade de promover melhorias estruturais e de gestdo. Esses
orgdos possuem ndo apenas a prerrogativa de fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos,
mas também o potencial de fomentar boas praticas de governanca, contribuindo para a

formulacdo de politicas publicas mais eficazes e alinhadas aos principios constitucionais.

Adicionalmente, a abordagem dos wicked problems reforga a importancia de
explorar solucdes inovadoras e colaborativas para problemas complexos, como o da crise
prisional. A pesquisa se propde a analisar como os Tribunais de Contas podem exercer
um papel transformador, integrando multiplos atores e promovendo uma administracdo

publica mais eficiente e responsavel.



@
s - e UFG FCT

POS-GRADUAGAO FEDERAL DE GOIAS

‘ pRUFIHp FACULDADE DE

CIENCIAS E TECNOLOGIA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Portanto, este estudo contribui para o campo do direito administrativo e da
ciéncia politica ao explorar a intersecdo entre a atuacdo dos Tribunais de Contas, a
governancga colaborativa e os desafios do sistema prisional. Os resultados esperados tém
potencial para influenciar a formulacdo de politicas publicas e fortalecer as instituigdes
democraticas, alinhando-se aos objetivos de desenvolvimento sustentavel e a promocao

dos direitos humanos.
1.3 OBJETIVOS
1.3.1 OBJETIVO GERAL

Investigar como o Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) pode atuar
na superacdo do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) reconhecido pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) no julgamento da ADPF 347, identificando seu papel como
indutor de politicas publicas voltadas a melhoria do sistema prisional brasileiro, com foco

na promogao da eficiéncia, transparéncia e respeito aos direitos fundamentais.
1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Avaliar como os Tribunais de Contas podem atuar como indutores de politicas
publicas, contribuindo para a implementacdo de medidas que promovam a eficiéncia

administrativa e o respeito aos direitos humanos no sistema penitenciario.

Propor estratégias de governanca colaborativa que integrem o TCE-GO e outros
atores institucionais, visando a superagao das falhas estruturais do sistema prisional e o

fortalecimento da gestdo publica.

Explorar a aplicag@o da abordagem dos wicked problems no contexto do sistema
prisional brasileiro, compreendendo como essa perspectiva pode guiar acdes intersetoriais

e inovadoras para enfrentar problemas complexos.

2. APORTE TEORICO E REVISAO DE LITERATURA
A base tedrica desta pesquisa fundamenta-se em trés pilares principais: o

conceito de Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), a teoria dos wicked problems
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(problemas perversos) e a andlise da atuagdo dos Tribunais de Contas como indutores
de politicas publicas. Esses referenciais tedricos e praticos permitem compreender a
complexidade da crise prisional brasileira e explorar solugdes inovadoras para o

enfrentamento do problema.

O conceito de Estado de Coisas Inconstitucional foi introduzido pela Corte
Constitucional da Colombia e adotado no Brasil pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
no julgamento da ADPF 347. Segundo o STF, o ECI caracteriza-se pela violagdo massiva
¢ sistematica de direitos fundamentais, resultante de uma inércia ou incapacidade
institucional para superar situagdes de degradacdo social. Essa abordagem reconhece a
interdependéncia entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, exigindo uma
resposta integrada e coordenada para enfrentar o problema (BARROSO, 2015;
BERCOVICI, 2020).

No contexto brasileiro, o ECI no sistema prisional reflete ndo apenas as
condigdes precarias das unidades prisionais, mas também a omissao do Estado em
implementar politicas publicas eficazes. A decisdo do STF na ADPF 347 estabeleceu
diretrizes importantes, como a alocacdo prioritaria de recursos e a ampliacdo de
alternativas ao encarceramento. Contudo, o impacto dessas medidas ainda ¢ limitado,
destacando a necessidade de atuacdo de outros atores institucionais, como os Tribunais

de Contas.

O conceito de wicked problems, introduzido por Rittel e Webber (1973), refere-
se a problemas complexos que ndo possuem solucdes claras, definitivas ou simples. Esses
problemas sdo caracterizados por interdependéncias, incertezas e multiplos atores com
interesses conflitantes. No contexto do sistema prisional brasileiro, os wicked problems
manifestam-se na combinag@o de fatores como superlotacao, ineficiéncia administrativa,

insuficiéncia de recursos ¢ violagao de direitos humanos.

A abordagem dos wicked problems destaca a necessidade de uma governanca
colaborativa, que envolva diferentes niveis de governo, institui¢des e a sociedade civil na
busca por solucdes sustentaveis. Essa perspectiva teorica orienta a analise das estratégias

necessarias para superar as falhas estruturais do sistema prisional.
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Os Tribunais de Contas desempenham um papel central no controle externo da
administracdo publica, com a responsabilidade de fiscalizar a correta aplicagdo dos
recursos publicos. Além disso, esses 0rgdos tém o potencial de atuar como indutores de
politicas publicas, promovendo maior eficiéncia e transparéncia na gestdo publica

(MELLO, 2019; OLIVEIRA, 2020).

No caso do sistema prisional, o Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-
GO) pode desempenhar uma funcao estratégica, utilizando suas prerrogativas legais para
emitir recomendacdes, realizar auditorias operacionais € monitorar o cumprimento das
metas estabelecidas pela ADPF 347. A literatura destaca que a atuacdo propositiva dos
Tribunais de Contas pode contribuir para a formulagdo de politicas publicas mais eficazes,

integrando acdes que envolvam diferentes atores institucionais.

A governanga colaborativa é um conceito-chave para lidar com problemas
complexos, como o sistema prisional brasileiro. Segundo Ansell e Gash (2007), a
governanga colaborativa envolve a cooperagao entre diferentes institui¢des e atores, com
foco em decisdes conjuntas, transparéncia e accountability. Essa abordagem ¢ essencial
para superar os desafios do ECI, uma vez que exige articulacio entre os Poderes e 6rgaos

de controle, incluindo os Tribunais de Contas.

A revisdo da literatura demonstra que a crise prisional brasileira exige uma
abordagem interdisciplinar, que combine a andlise juridica, a gestdo publica e a ciéncia
politica. O conceito de ECI, aliado a teoria dos wicked problems e a governanga
colaborativa, fornece um arcabouco tedrico robusto para analisar a atuagdo dos Tribunais
de Contas no apoio ao enfrentamento dessa crise. Essa combinacdo de perspectivas
teoricas fundamenta os objetivos desta pesquisa, orientando o desenvolvimento de

estratégias para superar as falhas estruturais do sistema prisional.
2.1 RETROCESSO DEMOCRATICO

O retrocesso democratico ¢ um fendmeno que ocorre quando as estruturas e
valores fundamentais de um regime democratico sdo enfraquecidos, resultando na erosdo

de direitos e garantias individuais. De acordo com Bobbio (1992), a democracia ndo ¢ um
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estado permanente, mas um processo continuo de constru¢do e manutencdo. Quando os
mecanismos institucionais falham em assegurar direitos fundamentais, ocorre um
deslocamento em dire¢do ao autoritarismo, caracterizado pela concentracdo de poder,

reducdo da participagdo social e desprezo pelas liberdades civis.

No contexto brasileiro, os tltimos anos foram marcados por uma série de eventos
que evidenciam o enfraquecimento das instituicdes democraticas. Tais retrocessos
impactaram significativamente os direitos humanos, especialmente no ambito do sistema
prisional. A precariedade das condi¢des nas unidades prisionais, aliada a falta de
transparéncia na gestdo publica, expde a incapacidade do Estado de garantir os direitos
previstos na Constituicdo Federal de 1988 e nos tratados internacionais de que o Brasil ¢

signatario.

A crise prisional ¢ um reflexo direto desse retrocesso democratico. O
reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADPF 347 apontou para violagdes massivas e sistematicas dos direitos
fundamentais das pessoas privadas de liberdade. No entanto, a auséncia de acdes
coordenadas e efetivas entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio perpetua um
quadro de negligéncia institucional. Como consequéncia, as praticas autoritarias e

excludentes no sistema de justiga criminal refor¢am ciclos de violéncia e exclusdo social.

No ambito internacional, o retrocesso democratico no Brasil contraria
compromissos assumidos no ambito das Nagdes Unidas, como o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, que visa promover a paz, a justi¢a € instituigdes
eficazes. A falta de politicas publicas alinhadas a esses compromissos globais agrava a
crise nos direitos humanos, especialmente no que se refere as populacdes vulneraveis,

como os encarcerados.

Essa conjuntura destaca a necessidade de fortalecer mecanismos institucionais
que assegurem a protecao dos direitos humanos e promovam a eficiéncia administrativa.
Os Tribunais de Contas, como agentes de controle externo, podem desempenhar um papel

crucial nesse cendrio, contribuindo para a formulacao e fiscalizacio de politicas publicas



@ F
‘ pRUFIHp FACULDADE DE

CIENCIAS E TECNOLOGIA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA

que combatam as causas estruturais do retrocesso democratico e da violacdo dos direitos

fundamentais.

2.1.1 O ENCARCERAMENTO COMO EXPRESSAO DO RETROCESSO
DEMOCRATICO

O encarceramento em massa no Brasil reflete um dos aspectos mais visiveis do
retrocesso democratico. A consolidagdo de politicas penais punitivistas, aliada a
ineficacia de politicas publicas preventivas, intensificou a superlotacdo do sistema
prisional, comprometendo gravemente os direitos fundamentais das pessoas privadas de
liberdade. Essa realidade evidencia ndo apenas a precariedade das condigdes carcerarias,
mas também a utilizagdo do sistema penal como instrumento de controle social,

perpetuando desigualdades e marginalizacdo de grupos vulneraveis.

A populagdo carceraria brasileira, que ultrapassa 900 mil pessoas, ¢ composta
predominantemente por individuos de baixa renda, negros e com baixa escolaridade,
conforme dados do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN, 2023). Esse perfil
reforca a ideia de que o sistema penal opera de maneira seletiva, criminalizando
preferencialmente aqueles que ja se encontram em condi¢des de exclusdo social. Esse
viés seletivo ¢ exacerbado por praticas de encarceramento provisorio, que representam
cerca de 40% do total de pessoas presas, em desrespeito ao principio constitucional da

presuncao de inocéncia.

O reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), no julgamento da ADPF 347, foi um marco ao escancarar a
violagdo massiva e sistematica dos direitos fundamentais no sistema prisional. Todavia,
a auséncia de mudancas estruturais significativas apds esse reconhecimento reflete o
enfraquecimento das instituicdes democraticas em garantir direitos basicos e promover a
dignidade humana. A negligéncia estatal em relacdo as condigdes carcerarias €, portanto,

uma manifesta¢do concreta do retrocesso democratico.



@ F
‘ pRUFIHp FACULDADE DE

CIENCIAS E TECNOLOGIA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Além disso, o encarceramento em massa gera efeitos colaterais que afetam
diretamente a sociedade. Ao invés de cumprir seu papel de reinserc¢do social, o sistema
prisional brasileiro amplifica ciclos de violéncia, tornando-se um espago de reproducdo
de praticas criminosas. Essa dinamica perpetua um circulo vicioso no qual a exclusio
social e a violéncia institucional reforcam a inseguranga publica, corroendo ainda mais as

bases democraticas.

A expansdo do encarceramento ¢ também uma afronta as metas estabelecidas
pelo Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, que propde o fortalecimento
de instituicdes eficazes, justas e inclusivas. A incapacidade de implementar medidas
alternativas ao encarceramento, como penas restritivas de direitos, ¢ de promover uma
gestdo eficiente do sistema prisional demonstra a desconexdo entre o discurso de

fortalecimento da democracia e a realidade institucional brasileira.

Dessa forma, o encarceramento em massa, longe de ser uma solug@o para os
problemas de seguranga publica, tornou-se um sintoma do retrocesso democratico no
Brasil. Para reverter esse quadro, ¢ essencial adotar politicas publicas que combinem a
redug@o do encarceramento com a garantia de direitos fundamentais, promovendo uma
justica criminal mais justa e inclusiva. Os Tribunais de Contas podem desempenhar um
papel estratégico nesse processo, atuando como indutores de politicas publicas que

priorizem a eficiéncia, a transparéncia e a protecdo dos direitos humanos.

2.1.2 A CRIMINALIZACAO DA POBREZA E O RACISMO ESTRUTURAL NO
SISTEMA PRISIONAL

O sistema prisional brasileiro é profundamente marcado pela criminalizagdo da
pobreza e pelo racismo estrutural, elementos que configuram um padrao de exclusdo
social historicamente enraizado. A seletividade penal reflete a desigualdade social e racial
do pais, evidenciando como o encarceramento ¢ utilizado como ferramenta de controle
das populagdes marginalizadas. Essa realidade aprofunda as disparidades existentes,

perpetuando ciclos de pobreza, discriminagao e violagao de direitos fundamentais.
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Dados do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) indicam que a maioria
da populagdo carceraria ¢ composta por jovens negros, de baixa escolaridade e
provenientes de areas periféricas. Esses dados corroboram as analises de autores como
Wacquant (2001), que argumentam que o sistema penal, em sociedades desiguais,
funciona como uma extensao das estruturas de segregacio social. No Brasil, a associa¢do
entre pobreza, raca e criminalidade resulta em uma aplicacdo seletiva da lei, onde grupos
historicamente vulneraveis sdo desproporcionalmente impactados pelas politicas

punitivistas.

O racismo estrutural, como definido por Almeida (2019), ndo se manifesta
apenas por atos individuais, mas também por meio de instituigdes que reproduzem
desigualdades raciais. No sistema prisional, essa logica ¢ evidente na super-representagao
de negros entre os encarcerados e na desigualdade de acesso a justica. Enquanto
individuos de classes mais altas tém maior probabilidade de acessar defesa juridica
qualificada e alternativas ao encarceramento, os pobres e negros enfrentam um sistema
que frequentemente lhes nega as garantias fundamentais previstas na Constitui¢@o

Federal.

A criminalizacdo da pobreza também se expressa na forma como crimes
relacionados & subsisténcia, como pequenos furtos, sdo tratados com rigor
desproporcional, enquanto crimes de maior impacto social, como corrupgdo,
frequentemente resultam em penas mais brandas ou impunidade. Essa desigualdade
reforca a percep¢ao de que o sistema de justica penal ndo € neutro, mas atua para preservar

a ordem social desigual existente.

Além disso, a politica de guerra as drogas tem desempenhado um papel central
na expansdo do encarceramento em massa, contribuindo para a criminaliza¢do de jovens
negros ¢ pobres. A Lei de Drogas (Lei n° 11.343/2006), apesar de prever medidas
alternativas, tem sido aplicada de forma a aumentar o encarceramento por posse de
pequenas quantidades de substancias ilicitas. Essa pratica resulta na prisdo de usuarios e
pequenos traficantes, enquanto grandes organizagdes criminosas permanecem

relativamente intactas.
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A persisténcia do racismo estrutural e da criminalizacdo da pobreza no sistema
prisional brasileiro representa uma grave afronta aos principios constitucionais de
igualdade e dignidade humana. Para enfrentar essa realidade, ¢ necessario adotar politicas
publicas que promovam uma justica criminal antirracista e socioeconomicamente
inclusiva. Os Tribunais de Contas podem contribuir para essa transformacao ao fiscalizar
a alocacdo de recursos publicos, garantindo que sejam direcionados a medidas que

combatam as desigualdades estruturais e ampliem o acesso a justica.

2.2 O SISTEMA PRISIONAL COMO WICKED PROBLEM

O Estado brasileiro configura-se como um sistematico violador de direitos
fundamentais no ambito do sistema prisional. Essa condicéo ¢ resultado de graves falhas
estruturais, causadas principalmente pela omissdo institucional, que perpetua um cenario

de violéncia estrutural. Nesse sentido, Baratta (2002, p. 45) destaca que:

“[...] se ha uma impunidade garantida pelos orgdos do Estado,
que deveriam punir tais comportamentos, entdo nos encontramos
frente a um fenomeno que podemos estudar como da violéncia

institucional para manutengdo da violéncia estrutural.”

O ambiente prisional é marcado por uma ambiguidade intrinseca, na qual o
apenado ¢ incluido no sistema juridico-formal, mas simultaneamente excluido da

legislacdo e da cidadania. Duarte (2008, p. 63-68) descreve essa dualidade ao afirmar que:

“As prisoes sdo um espaco ambiguo de inclusdo (no sistema
Juridico-formal) e de total exclusdo do prisioneiro da legislagdo
e da cidadania, o que permite que este, antes de ser considerado
um cidaddo portador de direitos temporariamente limitados, seja
considerado como a encarnagdo excessiva — ha sempre um
excedente de prisioneiros nas prisoes — da vida que ndo merece
viver, que pode ser descartada e assassinada sem que se cometa

delito, o que explica o altissimo indice de mortes violentas que
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ocorrem nestas institui¢oes peculiares, que ndo se ocupam da
reintegragdo do preso, mas de sua exclusdo e eliminagdo do

convivio social.”

Essas violagdes estruturais, associadas a dados fragmentados e inconsistentes
sobre o sistema carcerario, expdem o fendmeno do hiperencarceramento. Esse quadro ¢
agravado pelo desalinhamento entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
configurando uma auséncia de coesdo governamental para enfrentar as demandas do

sistema prisional.

Historicamente, o sistema prisional brasileiro pode ser classificado como um
wicked problem, ou problema perverso, considerando a violagdo massiva de direitos
fundamentais, a falta de dados confiaveis e a baixa responsividade governamental. A
teoria dos problemas complexos, iniciada na década de 1970 por Horst Rittel e Melvin
Webber, em sua obra Dilemmas in a General Theory of Planning (RITTEL; WEBBER,
1973), caracteriza esses problemas como de dificil resolugdo, dependentes de decisdes

governamentais e com solugdes que frequentemente desencadeiam novos desafios.

De acordo com Roberts (2018), um wicked problem é um problema social
complexo e multifacetado, que exige solucdes colaborativas e a participacdo de multiplos
atores (stakeholders). No caso do sistema prisional brasileiro, isso implica estratégias de
inovacdo e cooperacao entre diferentes esferas do governo e a sociedade civil, para

superar suas limitagdes estruturais.

Entre as caracteristicas que qualificam o sistema prisional como um wicked

problem, destacam-se:

1. Superlotacio cronica: O Brasil possui uma das maiores populagdes carcerarias
do mundo, com mais de 700 mil pessoas encarceradas, segundo dados do
Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN). A superlotagdo nao ¢ apenas um
reflexo do aumento do encarceramento, mas também da incapacidade de o sistema

processar e reabilitar adequadamente os individuos.
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2. Falta de consenso sobre solucdes: Enquanto alguns setores defendem o
endurecimento das penas como resposta a criminalidade, outros apontam para a
necessidade de politicas preventivas e alternativas ao encarceramento. Esse

conflito ideoldgico dificulta a formulacdo de estratégias unificadas.

3. Impacto intersetorial: A crise prisional ndo afeta apenas o sistema de justiga
criminal, mas também repercute na saide, educagdo, seguranca publica e na
economia. O elevado custo do encarceramento contrasta com a falta de
investimento em politicas sociais que poderiam reduzir os indices de

criminalidade.

4. Desigualdade e discriminacdo estrutural: A seletividade penal e o racismo
estrutural agravam o problema, com impactos desproporcionais sobre grupos
vulneraveis, como negros e pobres, evidenciando um sistema que ndo apenas

reproduz, mas também intensifica as desigualdades sociais.

5. Inércia institucional e fragmentacio: Apesar do reconhecimento do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na ADPF
347, os avangos para superar a crise prisional tém sido limitados. A falta de
articulagdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, aliada a

fragmentacdo das politicas publicas, perpetua o problema.

Essas caracteristicas tornam evidente que o sistema prisional brasileiro ndo pode
ser resolvido por meio de agdes isoladas ou paliativas. A complexidade do problema exige
abordagens integradas e colaborativas que considerem suas multiplas dimensdes e
interdependéncias. Nesse contexto, a teoria dos wicked problems fornece uma base
tedrica para compreender as dindmicas do sistema prisional e orientar a formulacdo de

estratégias de governanga mais eficazes.

A Constituigdo Federal de 1988 reformulou o marco normativo e protetivo dos
direitos humanos no Brasil, trazendo maior atengao ao sistema prisional. Contudo, como

apontam Lima, Senhoreto e Bueno (1998, p. 125-146):
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“Na ordem democratica, os discursos de democratiza¢do e de
defesa dos direitos humanos provocaram fraturas num modelo de
ordem social até entdo hegemonico, mas, diferentemente do que
ocorreu na economia e em outras dreas de politica social, a
transi¢do democratica ndo propiciou reformas mais profundas
nas policias, na justi¢a criminal e nas prisoes. [...] No que tange
ao funcionamento ordindrio de todo o aparato penal, é evidente
a manutengdo de praticas institucionais e de culturas
organizacionais ainda balizadas pela legitimidade da agdo

violenta e discricionaria do Estado.”

Os Tribunais de Contas, com destaque para o Tribunal de Contas do Estado de
Goias (TCE-GO), possuem um papel crucial na abordagem desse problema perverso. Por
meio da fiscalizagdo e auditoria, esses orgdos podem promover maior transparéncia €
eficiéncia na gestdo publica, além de incentivar a implementacdo de politicas publicas
baseadas em evidéncias. Sua atuagdo, alinhada aos principios da governanca colaborativa,
pode ser um elemento transformador na superacdo das falhas estruturais do sistema

prisional.

A gestao do sistema prisional €, portanto, um servigo publico essencial, que
exige solucdes transversais e complexas. Nao se trata de decisdes bindrias (certas ou
erradas), mas de um contexto multifacetado que requer, em primeiro lugar, uma base ética
e o respeito aos direitos humanos. Para tanto, ¢ imperativo fomentar o didlogo
institucional, superar bloqueios organizacionais e formular respostas coerentes e

assertivas por meio da atuag@o colaborativa.

Desde 2015, o agravamento da situacdo do sistema prisional brasileiro demanda
acdes concretas ¢ efetivas. As respostas as violagdes estruturais ndo podem mais se limitar
a retoricas; ¢ necessaria a implementacao de politicas publicas eficazes e estratégias de
inovacdo que priorizem os direitos humanos e renovem o contrato social, conforme

defendido no relatorio da ONU intitulado Nossa Agenda Comum.
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A superacdo dessas fragilidades exige a integragdo de multiplos atores e setores
da sociedade, alinhando esforgos para a constru¢do de um sistema prisional mais justo,

eficiente e alinhado aos principios constitucionais.

Dessa forma, ao compreender o sistema prisional como um wicked problem, esta
pesquisa busca propor solugdes que transcendam as abordagens tradicionais, integrando
multiplos atores e perspectivas na busca por uma administracao publica mais inclusiva e

eficiente.
2.2.1 A CRISE PRISIONALE A FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL

A crise do sistema prisional brasileiro ndo se restringe a superlotacao, condi¢des
degradantes ou violagdes de direitos humanos; ela ¢, acima de tudo, um reflexo das falhas
estruturais e da fragmentacdo institucional que permeiam a administracdo publica e o
sistema de justica criminal no pais. A fragmentacdo institucional — caracterizada pela
desarticulagdo entre os diferentes poderes, niveis de governo e 6rgaos responsaveis pela
gestao do sistema prisional — constitui um dos maiores obstaculos para a formulagao e

execugao de politicas publicas efetivas e integradas.

O sistema prisional brasileiro encontra-se sob jurisdi¢ao compartilhada entre os
niveis federal e estadual, o que gera sobreposi¢do de competéncias e, frequentemente,
conflitos administrativos. Enquanto o Governo Federal tem a responsabilidade de
estabelecer diretrizes gerais e prover financiamento complementar, a execucdo das
politicas carcerarias ¢ delegada aos estados. Essa divisdo, em tese cooperativa,
transforma-se em fonte de inércia quando falta coordenacao e integracdo entre as esferas

de poder.

Ademais, a fragmentacao se estende aos trés poderes. O Judiciario, por exemplo,
exerce papel determinante na determinacdo de penas e na regulamentacdo do
encarceramento, mas carece de mecanismos eficazes de monitoramento sobre as
condigdes prisionais e as politicas aplicadas. O Legislativo, por sua vez, tem aprovado
leis que endurecem penas e ampliam o encarceramento sem, contudo, alocar os recursos

necessarios ou articular estratégias com o Executivo. Ja este ultimo, responsavel pela
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gestao direta do sistema, frequentemente adota uma postura reativa e pontual, voltada a

administracdo de crises, em detrimento de solugdes estruturais e sustentaveis.

O reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), no julgamento da ADPF 347, foi um marco juridico significativo
ao expor as falhas estruturais do sistema prisional brasileiro. Contudo, a decisdo revelou
também os limites da capacidade de articulacdo institucional. Apesar de o STF ter
estabelecido diretrizes como a implementagao de audiéncias de custodia, o uso de penas
alternativas e a priorizacdo de recursos para o sistema prisional, a execucdo dessas
medidas esbarrou na fragmentacdo entre os entes responsaveis. A auséncia de
mecanismos de fiscalizacdo e de governanca colaborativa impediu que as determinacdes

do STF fossem plenamente implementadas.

A fragmentagdo institucional acentua as desigualdades regionais no sistema
prisional. Estados com maior capacidade orgamentaria, como Sao Paulo e Minas Gerais,
tém conseguido implementar algumas melhorias pontuais, enquanto estados menos
desenvolvidos enfrentam condi¢des ainda mais degradantes. Essa desigualdade evidencia
uma falha no pacto federativo brasileiro, que ndo assegura uniformidade minima na

protecdo dos direitos fundamentais das pessoas privadas de liberdade.

Além disso, a fragmentag@o agrava a seletividade penal e o racismo estrutural.
A auséncia de politicas nacionais integradas e de uma visdo sistémica sobre as causas e
consequéncias do encarceramento em massa perpetua a criminalizagdo de grupos
socialmente vulneraveis, como negros, pobres e jovens de periferia. Essa dindmica nio
apenas viola direitos humanos, mas reforca ciclos de exclusdo social que comprometem

a seguranga publica e a coesdo social.

Nesse cenario, os Tribunais de Contas surgem como atores centrais para mitigar
os efeitos da fragmentagdo institucional. Por sua posicdo estratégica de controle externo,
esses Orgaos possuem a capacidade de promover a articulacdo entre os diferentes niveis
de governo e os poderes da Republica. O Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-
GO), por exemplo, pode desempenhar um papel transformador ao auditar politicas

publicas, propor recomendagdes e fiscalizar a correta aplicacdo de recursos destinados ao
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sistema prisional. Além disso, sua atuagdo pode fomentar praticas de governanca
colaborativa, integrando 6rgdos governamentais e organizagdes da sociedade civil na

formulacdo e monitoramento de solucdes.

A superagdo da fragmentacdo institucional requer a ado¢@o de uma abordagem
de governanca colaborativa, que envolva todos os atores responsaveis pelo sistema
prisional em um esfor¢o coordenado e continuo. Essa abordagem inclui a criacdo de
mecanismos de comunicagdo e cooperagao entre os niveis de governo, a adocao de metas
compartilhadas ¢ o uso de indicadores claros para monitorar o progresso. Também
demanda maior protagonismo dos 6rgaos de controle, como os Tribunais de Contas, na

mediagdo de conflitos interinstitucionais € no incentivo a praticas inovadoras.

A fragmentagdo institucional ndo ¢ apenas uma causa da crise prisional, mas
também um reflexo da falta de compromisso politico com a reforma do sistema de justica
criminal. Para reverter esse cenario, ¢ necessario promover mudangas profundas na forma
como as institui¢des publicas interagem e respondem aos desafios do sistema prisional.
Essa transformagdo depende de uma atuacdo integrada, orientada por principios de
eficiéncia, transparéncia e respeito aos direitos humanos. Os Tribunais de Contas, ao atuar
como catalisadores dessa articulacdo, podem desempenhar um papel crucial na
constru¢do de um sistema prisional mais justo, sustentavel e alinhado aos valores

democraticos.
2.3 TRIBUNAIS DE CONTAS E GOVERNANCA PUBLICA

Os Tribunais de Contas ocupam uma posicao estratégica no fortalecimento da
governanga publica no Brasil, atuando como 6rgaos de controle externo responsaveis por
fiscalizar a gestdo dos recursos publicos e avaliar a eficiéncia, eficacia e legalidade das
politicas publicas. Além de sua fungao tradicional de controle financeiro, esses tribunais
tém se consolidado como importantes indutores de boas praticas de governanga,
contribuindo para a promocdo de uma administragdo publica mais transparente,

participativa e orientada para resultados.
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A governanga publica refere-se ao conjunto de processos, instituicdes € praticas
que orientam a formulagdo, execucdo e avaliacdo de politicas publicas, com foco na
transparéncia, accountability e na inclusdo de multiplos atores. Nesse contexto, os
Tribunais de Contas desempenham um papel essencial ao garantir que os recursos
publicos sejam aplicados de maneira eficiente e que as politicas publicas cumpram sua
finalidade social. Segundo dados do Instituto Rui Barbosa (IRB), esses orgdos sio
responsaveis por fiscalizar a aplicagdo de bilhdes de reais em recursos publicos
anualmente, cobrindo desde despesas correntes até grandes investimentos em

infraestrutura.

Por meio de auditorias operacionais, inspegdes e pareceres técnicos, os Tribunais
de Contas tém a capacidade de identificar falhas estruturais na gestdo publica e propor
recomendacdes para sua correcdo. Além disso, esses orgdos desempenham um papel
educativo, orientando gestores publicos sobre melhores praticas de planejamento e

execugdo or¢amentaria, contribuindo para a profissionalizacdo da administracdo publica.

Os Tribunais de Contas também podem atuar como agentes transformadores na
formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Ao fiscalizar ndo apenas a
conformidade legal, mas também os resultados e impactos das politicas publicas, esses
Orgdos promovem uma visao mais ampla e estratégica da gestdo publica. A emissdo de
alertas, recomendagdes e relatorios técnicos ¢ uma ferramenta poderosa para influenciar

a alocacdo de recursos e o direcionamento de esforcos governamentais.

No contexto do sistema prisional, por exemplo, os Tribunais de Contas podem
identificar lacunas na gestdo dos recursos destinados as unidades prisionais, monitorar a
aplicagdo de politicas publicas relacionadas a ressocializacdo e avaliar o cumprimento de
decisdes judiciais, como aquelas estabelecidas pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF
347. Essa atuagdo contribui para a superacdo de problemas estruturais e para o

fortalecimento do Estado Democratico de Direito.

Apesar de seu papel estratégico, os Tribunais de Contas enfrentam desafios
significativos. Entre eles, destacam-se a necessidade de maior autonomia institucional, a

modernizacdo de processos internos e a ampliagdo de sua capacidade técnica para lidar
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com questdes complexas, como o combate ao Estado de Coisas Inconstitucional no
sistema prisional. Além disso, a efetividade de sua atuagdo depende da articulagdo com
outros oOrgdos ¢ da capacidade de transformar suas recomendagdes em agdes concretas

por parte dos gestores publicos.

Por outro lado, os avangos tecnologicos oferecem oportunidades para fortalecer
o papel dos Tribunais de Contas na governanga publica. Ferramentas como a analise de
dados, inteligéncia artificial e auditorias digitais permitem uma fiscalizacdo mais
eficiente e abrangente, aumentando a capacidade desses oOrgdos de identificar

irregularidades e propor solucdes baseadas em evidéncias.

Um dos principais potenciais dos Tribunais de Contas no contexto da
governanga publica ¢ a promocdo de governanca colaborativa, que envolve a articulag@o
entre multiplos atores — incluindo o poder publico, a sociedade civil e o setor privado —
para enfrentar problemas complexos. Ao facilitar o dialogo interinstitucional e mediar
conflitos entre diferentes niveis de governo, esses oOrgdos podem contribuir para a

construcdo de solugdes integradas e sustentaveis.

No caso do Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO), por exemplo, sua
atuacdo pode ir além do papel fiscalizador, fomentando politicas publicas que alinhem
eficiéncia administrativa a protecdo dos direitos humanos, especialmente no
enfrentamento da crise prisional. O uso de auditorias tematicas, voltadas para areas
prioritarias como seguranca publica e ressocializacdo, ¢ uma estratégia promissora para

fortalecer a governanga colaborativa e promover mudangas estruturais.

Os Tribunais de Contas desempenham um papel central na governanca publica
brasileira, contribuindo para a promog¢do de uma gestdo mais eficiente, transparente e
orientada para resultados. No enfrentamento de desafios complexos, como o Estado de
Coisas Inconstitucional no sistema prisional, esses 6rgaos tém o potencial de atuar como
agentes catalisadores de transformacdo, promovendo articulagdo interinstitucional e
garantindo que os recursos publicos sejam utilizados de forma eficaz e equitativa. Para
tanto, ¢ essencial que continuem a investir em inovagao, capacitacao e articulacdo com

outros atores da administracio publica e da sociedade civil.
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2.3.1 O PAPEL TRANSFORMADOR DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Os Tribunais de Contas, tradicionalmente conhecidos por sua fungio
fiscalizadora e sancionatoria, tém se consolidado como atores estratégicos na promogao
de transformagdes estruturais na gestdo publica brasileira. Sua atuag@o vai além do
controle da legalidade e regularidade das despesas publicas, abrangendo também a analise
de resultados e impactos das politicas publicas, com vistas a fortalecer a eficiéncia, a

transparéncia e o cumprimento dos direitos fundamentais.

O papel transformador dos Tribunais de Contas esta intrinsicamente ligado a sua
capacidade de promover governanca publica de qualidade. Ao realizarem auditorias
operacionais e avaliagdes de politicas publicas, esses 6rgdos nido apenas identificam
irregularidades e ineficiéncias, mas também propdem solugdes que podem impactar
diretamente a formulac@o e a execucdo de politicas. Essa abordagem proativa insere os

Tribunais de Contas como indutores de inovacio na administracao publica.

No contexto do sistema prisional, essa funcdo transformadora ¢ ainda mais
relevante. A crise prisional brasileira, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
no julgamento da ADPF 347 como um Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), requer
acdes coordenadas e eficazes. Os Tribunais de Contas tém a oportunidade de atuar como
mediadores interinstitucionais, promovendo articulagdo entre os diferentes poderes e

esferas de governo para enfrentar as causas estruturais dessa crise.

Uma das principais ferramentas dos Tribunais de Contas para impulsionar
mudancas ¢ a realizagdo de auditorias operacionais, que avaliam ndo apenas a
conformidade legal, mas também a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas. Essas
auditorias permitem uma andlise abrangente de programas e agdes governamentais,

identificando lacunas, desperdicios e oportunidades de melhoria.

Além disso, os Tribunais de Contas tém poder normativo para emitir
recomendacdes e determinar ajustes nos processos administrativos, contribuindo

diretamente para a melhoria da gestdo publica. Quando aplicadas de forma estratégica,
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essas recomendacdes podem servir como ponto de partida para mudancas estruturais,

especialmente em areas criticas como saude, educacdo e seguranga publica.

No sistema prisional, o papel transformador dos Tribunais de Contas pode ser
evidenciado em vdarias dimensdes. Primeiramente, eles podem fiscalizar o uso dos
recursos publicos destinados as unidades prisionais, garantindo que sejam aplicados de
forma eficiente e em conformidade com as prioridades estabelecidas pela Constituigao.
Em segundo lugar, podem avaliar a implementacdo de politicas de ressocializagao,
apontando falhas e sugerindo melhorias que ampliem as chances de reintegracio social

das pessoas privadas de liberdade.

Ademais, os Tribunais de Contas podem contribuir para a promog¢ao de uma
abordagem mais humanitaria e inclusiva no sistema prisional. Ao monitorarem a
aplicagdo de diretrizes estabelecidas pela ADPF 347, como a redugdo do encarceramento
provisorio e o fortalecimento de penas alternativas, esses 6rgaos reforgam o compromisso

do Estado com os direitos fundamentais.

Apesar de seu potencial transformador, os Tribunais de Contas enfrentam
desafios que podem limitar sua atuag@o. Entre eles, destacam-se a falta de integragdo com
outros orgdos e a resisténcia de gestores publicos em implementar as recomendacdes
emitidas. Além disso, a necessidade de modernizacdo tecnoldgica e capacitacdo técnica

sdo fatores criticos para que os Tribunais possam expandir sua influéncia transformadora.

Os Tribunais de Contas t€ém um papel central na promogao de transformagdes no
setor publico, especialmente em contextos de crise como o sistema prisional brasileiro.
Por meio de auditorias, recomendagdes e fiscalizagdo estratégica, esses 6rgdos podem
induzir politicas publicas mais eficazes, transparentes e orientadas para a justica social.
Para que esse potencial transformador seja plenamente realizado, ¢ fundamental que os
Tribunais de Contas ampliem sua articulacdo interinstitucional e invistam em inovagéao e

capacitagdo, consolidando-se como pilares da governanca publica moderna.
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2.3.2 GOVERNANCA COLABORATIVA E INSTITUICOES EFICAZES NA
AGENDA 2030

A governanga colaborativa ¢ uma abordagem estratégica para a construcao de
instituicdes publicas eficazes, capazes de enfrentar desafios complexos de forma
integrada, transparente e inclusiva. Fundamentada na articulag¢@o entre diferentes atores
— governos, sociedade civil, setor privado e organismos internacionais —, essa forma de
governanga busca alinhar esforcos e recursos para a formulacdo de solucdes que
promovam o desenvolvimento sustentdvel. No contexto da Agenda 2030, com destaque
para o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, que visa "promover
sociedades pacificas, justas e inclusivas, com instituicdes eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis", a governanca colaborativa assume papel central para

transformar estruturas publicas e superar entraves historicos.

O ODS 16 ¢ um dos pilares da Agenda 2030, reconhecendo que o
desenvolvimento sustentavel depende de instituigdes publicas capazes de garantir
direitos, fornecer servigos essenciais e promover equidade. No Brasil, a fragilidade de
instituicdes publicas em areas como seguranca publica e o sistema prisional reflete a
necessidade de implementar praticas de governanca que priorizem eficiéncia,
accountability e inclusdo. A crise prisional, caracterizada pela superlotacao, violacdo de
direitos humanos e falta de recursos adequados, evidencia o impacto da auséncia de

institui¢des eficazes e coordenadas.

Para construir instituigdes eficazes, é necessario um modelo de governanca que
transcenda o tradicional modelo hierarquico, promovendo cooperagdo e integragdo entre
multiplos niveis de governo e setores da sociedade. Essa governanca colaborativa garante
que decisdes sejam compartilhadas e informadas por uma ampla gama de perspectivas,
promovendo solu¢des que atendam as demandas complexas do ambiente publico

contemporaneo.

Os Tribunais de Contas desempenham um papel essencial na promogdo de
institui¢des eficazes, alinhando-se diretamente as metas do ODS 16. Sua atuacao vai além

da fiscalizagdo tradicional, abrangendo auditorias operacionais, avaliacdes de politicas
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publicas e a emissdo de recomendacdes que visam aprimorar a eficiéncia administrativa
e o impacto social das agdes governamentais. Esses 6rgdos sdo catalisadores de boas
praticas de governanca, assegurando que os recursos publicos sejam aplicados de forma

eficiente e que as institui¢des se tornem mais responsivas e transparentes.

No ambito do sistema prisional, os Tribunais de Contas podem liderar esforcos
para reestruturar politicas publicas voltadas a reducdo do encarceramento em massa,
melhoria das condi¢des carcerarias e ampliacdo de politicas de ressocializa¢do. Por meio
de suas auditorias, os tribunais podem identificar falhas na gestdo publica e propor
solugdes concretas, garantindo que a administracdo publica atenda as demandas por

justica e equidade, em conformidade com os principios do ODS 16.

A governanga colaborativa, ao priorizar a participagdo ativa de multiplos atores,
¢ essencial para a construg@o de institui¢des eficazes. No contexto do sistema prisional,
isso significa envolver ndo apenas gestores publicos, mas também organizagdes da
sociedade civil, organismos internacionais e outros atores relevantes na formulacio e
monitoramento de politicas publicas. Esse modelo promove maior accountability,
transparéncia e inclusdo, principios fundamentais para institui¢des alinhadas a Agenda

2030.

Os Tribunais de Contas podem atuar como facilitadores dessa governanca ao
mediar interagdes entre diferentes setores e promover o alinhamento das politicas
publicas com as metas globais. Ferramentas como painéis de monitoramento de metas,
analises de dados em tempo real e auditorias tematicas podem ser utilizadas para

fortalecer a transparéncia e a eficiéncia das instituicdes.

Embora a governanga colaborativa ofereca caminhos promissores para a
construcdo de instituicdes eficazes, sua implementacdo enfrenta desafios significativos
no Brasil. Entre eles, destacam-se a fragmentacao institucional, a resisténcia a mudanca
por parte de gestores publicos e a limitag@o de recursos financeiros e técnicos. No entanto,
a Agenda 2030 cria oportunidades para fomentar essa governanca ao estabelecer metas

claras que podem orientar o planejamento estratégico € a cooperagao interinstitucional.
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Além disso, o avanco tecnologico permite maior integrag@o e transparéncia nas
acdes publicas. Ferramentas como inteligéncia artificial, big data e plataformas
colaborativas podem ser utilizadas pelos Tribunais de Contas para otimizar processos €

monitorar o cumprimento das metas estabelecidas.

A governanga colaborativa, quando alinhada a construcdo de instituicdes
eficazes, ¢ fundamental para enfrentar os desafios do sistema prisional brasileiro e de
outras areas criticas da administracdo publica. Os Tribunais de Contas, a0 promoverem
praticas de fiscalizagdo inovadoras e fomentarem a articulacdo interinstitucional, tém o
potencial de transformar a gestao publica, alinhando-a aos principios de sustentabilidade,

transparéncia e inclusdo da Agenda 2030.

3. METODOLOGIA

A presente pesquisa utiliza uma abordagem qualitativa e exploratoria,
direcionada a analise de questdes complexas relacionadas ao sistema prisional brasileiro
e a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO). A natureza exploratoria
da pesquisa se justifica pela necessidade de compreender um fendmeno multifacetado e
pouco explorado na literatura académica: o papel dos Tribunais de Contas como indutores
de praticas de governanca publica e sua contribui¢do para o enfrentamento de problemas
estruturais no sistema prisional, a luz do reconhecimento do Estado de Coisas

Inconstitucional (ECI) no julgamento da ADPF 347.

O julgamento da ADPF 347 pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 2015,
reconheceu a violagdo massiva e sistematica de direitos fundamentais no sistema prisional
brasileiro, caracterizando um Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). Embora as
Cortes de Contas ndo tenham sido destinatarias diretas das determinagdes judiciais, o
papel desses 6rgaos no enfrentamento da crise prisional é fundamental. A decisdo do STF
ressaltou a necessidade de articulacdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
para superar as falhas estruturais do sistema prisional, mas deixou em aberto o espago
para que outros atores institucionais, como os Tribunais de Contas, contribuam com suas

prerrogativas legais.
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As Cortes de Contas possuem instrumentos técnicos € normativos que as
qualificam para atuar como facilitadoras da governanga colaborativa, identificando
fragilidades na gestdo dos recursos publicos e propondo recomendagdes que possam
alinhar as acdes governamentais as diretrizes estabelecidas pela ADPF 347. Sua atuacdo
no monitoramento da aplicacdo de recursos destinados ao sistema prisional, bem como
na avaliacdo da eficacia das politicas publicas, complementa as determinacdes do STF ao

fortalecer a accountability e a transparéncia no enfrentamento do ECI.

A metodologia esta fundamentada em dois principais procedimentos: a revisiao

bibliografica ¢ a analise documental.

1. Revisao Bibliografica: a revisao bibliografica foi realizada com base em obras e
artigos que abordam temas como governanca colaborativa, problemas complexos
(wicked problems), direitos humanos e a Agenda 2030. Além disso, foram
consultados autores que discutem o papel dos Tribunais de Contas ¢ a gestdo

publica eficiente, contextualizando a atuagdo do TCE-GO no cenario brasileiro.

2. Analise Documental: a analise documental concentrou-se em relatorios,
pareceres técnicos e auditorias operacionais emitidas pelo TCE-GO, além de
dados sobre o sistema prisional provenientes de fontes oficiais, como o
Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN) e organismos internacionais,
como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Documentos relacionados a
implementa¢do da Agenda 2030 e suas metas, especialmente o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, foram analisados para avaliar o
alinhamento das politicas publicas brasileiras com padrdes globais. Além disso,
as diretrizes emanadas do julgamento da ADPF 347 foram consideradas como

parametro para identificar lacunas e oportunidades de atuacdo institucional.

O carater exploratorio da pesquisa permite investigar como a governanca publica
pode ser fortalecida por meio da atuacdo proativa dos Tribunais de Contas, especialmente
no contexto de problemas complexos, como a crise do sistema prisional. A analise conclui
que a governanga colaborativa, associada a fiscalizagdo orientadora promovida pelos

Tribunais de Contas, ¢ indispensavel para superar os desafios estruturais. Essa abordagem
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complementa as diretrizes do STF na ADPF 347 ao propor uma integragdo mais ampla

entre os diferentes atores governamentais e institucionais.

A pesquisa destaca que, embora os Tribunais de Contas ndo sejam destinatarios
diretos das determinagdes da ADPF 347, sua atuagdo ¢ essencial para fortalecer a
governanga publica e assegurar que os recursos sejam utilizados de forma eficiente e
alinhada aos direitos humanos. Esse alinhamento ¢ indispensavel para a construcdo de
uma administra¢do publica mais inclusiva, transparente e eficiente, contribuindo para o

enfrentamento do Estado de Coisas Inconstitucional.

Apesar da relevancia e abrangéncia da abordagem metodologica adotada nesta
pesquisa, algumas limitacdes merecem destaque, especialmente em relagdo a analise do
sistema prisional brasileiro. Essas limitagdes estdo vinculadas, em grande parte, a
inconsisténcia e fragmentagao dos dados disponiveis sobre o tema, além das dificuldades
inerentes a coleta de informagdes em um ambiente institucional marcado por

desigualdades e omissdes estruturais.

A pesquisa utilizou uma abordagem qualitativa e exploratoria, fundamentada em
revisdo bibliografica e andlise documental. Embora essa metodologia permita uma

compreensao aprofundada e interdisciplinar, ela possui algumas restrigdes:

1. Dependéncia de Dados Secundarios: a analise documental baseia-se em
relatérios oficiais, pareceres técnicos e outras fontes secundarias. A auséncia de
um banco de dados centralizado e atualizado sobre o sistema prisional brasileiro
compromete a completude das andlises, especialmente em relacdo a comparacao

entre diferentes estados ou regides.

2. Subjetividade na Analise Qualitativa: por ser qualitativa, a pesquisa depende da
interpretagdo dos dados disponiveis, o que pode introduzir vieses analiticos.
Apesar do rigor na triangulacdo das fontes, a subjetividade ¢ um fator inerente a

estudos exploratorios.

3. Restricao de Foco no TCE-GO: embora o Tribunal de Contas do Estado de

Goias (TCE-GO) seja um estudo de caso relevante, a pesquisa pode ndo captar
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integralmente as dinamicas e especificidades de outros Tribunais de Contas no

Brasil, limitando a generalizacdo dos resultados.

Um dos principais desafios enfrentados nesta pesquisa ¢ a qualidade dos dados
disponiveis sobre o sistema prisional brasileiro. A inconsisténcia e a fragmentacao das
informagdes comprometem a formulagdo de diagndsticos precisos e a proposicdo de

solucdes eficazes.

As limitagdes metodologicas e a inconsisténcia dos dados disponiveis nao
invalidam os resultados da pesquisa, mas indicam a necessidade de esforcos continuos
para aprimorar a qualidade e a acessibilidade das informagdes sobre o sistema prisional
brasileiro. A superacdo dessas barreiras ¢ essencial para fundamentar politicas publicas

mais eficazes e alinhadas aos principios da Agenda 2030 e do Estado de Direito.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

A pesquisa revelou que os Tribunais de Contas possuem instrumentos
significativos para contribuir com a promocdo de praticas de governanga publica,
especialmente em contextos de complexidade e crise, como o sistema prisional brasileiro.

Contudo, as acdes ainda sdo pouco articuladas com outras esferas de poder e
orgdos institucionais, limitando sua efetividade. A auséncia de um dialogo mais
estruturado entre as Corte de Contas, o sistema de justica criminal e o poder executivo
estadual dificulta a implementacdo de politicas publicas alinhadas aos principios da
governancga colaborativa e as metas do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
16.

O estudo indica que a governanca colaborativa, caracterizada pela integracao de
multiplos atores e a promog¢do de solugdes conjuntas, ¢ essencial para enfrentar os
desafios do Estado de Coisas Inconstitucional reconhecido na ADPF 347. Apesar de as
Cortes de Contas ndo serem destinatarias diretas das determina¢des do Supremo Tribunal
Federal (STF), sua atuacdo pode complementar as diretrizes do julgamento, contribuindo
para a articulacdo interinstitucional necessdaria a superacdo das falhas estruturais do
sistema prisional.

Nesse sentido, a atuacdo orientadora dos Tribunais de Contas foi identificada
como uma ferramenta estratégica para promover a accountability, melhorar a alocacdo de
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recursos € assegurar que as politicas publicas sejam implementadas de maneira eficaz e
ética.

A inconsisténcia e a fragmentagdo dos dados sobre o sistema prisional brasileiro
representam um obstaculo significativo para a formulacdo e monitoramento de politicas
publicas, e informagdes extraidas do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) e
de organizagdes internacionais, apontam para lacunas na coleta e divulgagdo de
informacdes essenciais, como numero de presos provisorios, condicdes das unidades
prisionais e eficacia das politicas de ressocializagdo.

Essa falta de dados confidveis reforca a importancia de mecanismos de
fiscalizacdo mais robustos, como os conduzidos pelos Tribunais de Contas. A pesquisa
destaca que a transparéncia e a padronizagdo de indicadores sdo fundamentais para
aprimorar a governanga e garantir o alinhamento das politicas ptblicas com os principios
constitucionais e os direitos humanos.

Os resultados mostram que o alinhamento das politicas publicas brasileiras com
a Agenda 2030, especialmente com o ODS 16, ¢ essencial para enfrentar os desafios do
sistema prisional. No entanto, a pesquisa identificou uma lacuna significativa entre o
discurso e a pratica. Embora o Brasil seja signatario da Agenda 2030, a implementagao
de agdes concretas para fortalecer as instituigdes e promover a justica inclusiva ainda ¢é
limitada.

A atuag@o dos Tribunais de Contas, quando direcionada para a promog¢ao da
governancga colaborativa, pode contribuir para preencher essa lacuna, ao reforcar praticas
de transparéncia, eficiéncia e inclus@o no sistema prisional.

A crise prisional brasileira é um wicked problem, cuja resolucio demanda a
integracdo de esforgos interinstitucionais, alinhados a estratégias inovadoras e
colaborativas, e a atuagdo dos Tribunais de Contas, embora ndo seja suficiente para
solucionar isoladamente o problema, ¢ indispensavel para garantir a accountability e
fortalecer as institui¢des publicas. A pesquisa também destacou que o julgamento da
ADPF 347, embora tenha exposto as falhas do sistema prisional, precisa ser
complementado por ag¢des concretas e articuladas de outros atores institucionais, como as
Cortes de Contas.

A proposta desta pesquisa reforca a necessidade de repensar a gestao publica do
sistema prisional brasileiro. A governanga colaborativa, quando aliada a fiscalizacio
orientadora dos Tribunais de Contas, apresenta-se como uma estratégia promissora para
superar os desafios estruturais do Estado de Coisas Inconstitucional. Contudo, para que
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essa abordagem seja efetiva, ¢ fundamental aprimorar a transparéncia, a padronizagio de
dados e a articulagdo interinstitucional, garantindo que as politicas publicas sejam
alinhadas aos principios constitucionais e aos objetivos da Agenda 2030.

Os Tribunais de Contas s3o orgdos essenciais, autobnomos, independentes, sem
subordinacdo de qualquer espécie aos trés poderes, mas que os fiscalizam financeira,
contabil, patrimonial e operacionalmente. Em que pese o controle repressivo e
sancionador das Cortes de Contas, aqui cumpre destacar a atuacdo preventiva e
orientadora dos gestores, objetivando a condugdo do planejamento de cada instituicao.

A Constituicdo Federal Brasileira definiu o espaco de competéncias atribuidas
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), que simetricamente se aplicam aos Tribunais de
Contas municipais e estaduais, e os coloca em elevada estatura constitucional, no
exercicio do papel de controle externo.

Os Tribunais de Contas do século XXI sdo vocacionados para a orientacdo,
articulagdo e promocdo de didlogos qualificados, se firmando como importantes
instrumentos democraticos de cidadania, fomento da inovag¢@o e cooperacdo no setor
publico, sem se descurar de suas atribuigdes constitucionais.

Nesse sentido, destaco no cenario atinente a Administra¢ao Publica, a demanda
por mecanismos eficientes de avaliagao de politicas publicas, e quanto ao cenario politico,
o aumento da demanda dos Tribunais de Contas na agenda politica, bem como por
agendas governamentais que incorporem politicas de Estado.

Em reflexdo feita pelo Conselheiro Celmar Rech, por ocasido da aprovacao do
Plano Estratégico 2021/2030 do Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO, 2021,
p. 6), asseverou que:

“O objetivo de qualquer orgao publico é gerar valor para a
sociedade, afinal, é para isso que ele existe. E nesse contexto que
atuardo os tribunais de contas. E, como resposta, a busca
incansavel por uma administragdo publica em que imperem os
principios  constitucionais da eficiéncia, impessoalidade,
legalidade, publicidade e moralidade, continua sendo um
processo de construg¢do imperioso e que exige que um longo
caminho seja percorrido. Ideias precisam se materializar em

agoes, atuando como indutoras de transformagoes sociais.”
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Os Tribunais de Contas da atualidade sdo permedveis ao dialogo, sensiveis aos
riscos emergentes, € devem atuar de forma proativa nos temas de relevante repercussao,
a exemplo das questdes atinentes ao sistema prisional, de forma a elevar o nivel de
credibilidade perante a sociedade, e promover melhorias na Administragdo Publica, sem

que isso comprometa sua independéncia e autonomia.

Assim, sedimentada a atuacdo das Cortes de Contas da atualidade, cuja
jurisdi¢do ¢ multinivel, o seu papel ¢ refor¢ar a importancia do controle publico,
identificando disfuncdes e expedindo orientagdes, com vistas ao atingimento de metas

estabelecidas nacionalmente, alinhadas aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel.

Especificamente, no que se refere ao enfrentamento do estado de coisas
inconstitucional no carcere, devemos considerar que talvez ndo se trate apenas da
auséncia de politicas publicas, mas da resisténcia em implementa-las, em prol da

manuten¢ao de padrdes historicos de violagdes de direitos, violéncia e discriminacao.

No plano fatico, sdo as atividades advindas da governanga o que se controla, e o
que se espera da atuacdo das Cortes de Contas ¢ a atuagdo proativa em questdes de ampla
repercussao, o fomento do dialogo entre a pluralidade de atores, a promogéao da superacao
de bloqueios politicos e institucionais, pois a questdo que emerge talvez seja a banalizagao

do conceito do estado de coisas inconstitucional.

No livro, Desenvolvimento como liberdade, em valiosa andlise, Amartya Sen

(2000, p. 30) pondera:

“Desenvolver e fortalecer um sistema democrdtico é um
componente essencial do processo de desenvolvimento. Assim
como é importante salientar a necessidade da democracia,
também é crucial salvaguardar as condicoes e circunstancias que
garantem a amplitude e o alcance do processo democrdtico. Por
mais valiosa que a democracia seja como uma fonte fundamental
de oportunidade social (reconhecimento que pode requerer uma

defesa vigorosa), existe ainda a necessidade de examinar os
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caminhos e os meios para fazé-la funcionar bem, para realizar

seus potenciais.”

O pais falhou na gestdo do sistema prisional, porque se permitiu falhar com a
agenda de direitos humanos. H4 uma divida historica para com a populagdo privada de

liberdade, pelas massivas violagdes estruturais e de direitos fundamentais.

5. PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO

O produto técnico-tecnoldgico gerado a partir desta pesquisa foi o artigo
intitulado "ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL NO SISTEMA
PRISIONAL BRASILEIRO: o papel transformador dos Tribunais de Contas como
indutores de politicas publicas', publicado na Revista Técnica dos Tribunais de
Contas (RTTC), o mais importante periddico de referéncia, na area de controle externo
e governanca publica.

O artigo buscou sintetizar os principais resultados do estudo, com énfase no
papel transformador dos Tribunais de Contas, especialmente o Tribunal de Contas do
Estado de Goias (TCE-GO), na promocdo de praticas de governanga colaborativa e no
enfrentamento das falhas estruturais do sistema prisional brasileiro. A publicacido aborda
também a relevancia do alinhamento das politicas publicas brasileiras com as metas da
Agenda 2030, destacando a contribui¢do dos Tribunais de Contas para a construcdo de
instituigdes publicas mais inclusivas, transparentes e eficazes, conforme preconizado pelo
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16.

A escolha dos Tribunais de Contas como /ocus de enfrentamento de problemas
sociais perversos, na perspectiva de mudanga de paradigma da cooperacdo, como
preconiza a Agenda 2030, demonstra sua relevancia institucional, apta a qualificar a
gestdo publica e, consequentemente, induzir a formulagdo e execugdo de politicas
publicas eficientes.

Diante do cenario embrionariamente exposto, os Tribunais de Contas, para além
de suas atribui¢des fiscalizatorias, podem assumir o protagonismo das interlocugdes
institucionalmente bloqueadas, sem o esvaziamento das legitimidades democraticas.

Trata-se da paradigmatica possibilidade de contribui¢do no enfrentamento de
problema complexo, a partir da reformulagdo das capacidades institucionais dos
Tribunais de Contas, pressupondo a validag¢ao do inicio de um debate que possa fixar uma
agenda de pesquisa distante de ser esgotada.



PRPG “‘. UFG FCT
A b @ ‘ FEDERAL DE GOIAS
‘ p R U FI H p FACULDADE DE

CIENCIAS E TECNOLOGIA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O artigo publicado constitui uma ferramenta pratica e acessivel para disseminar
as analises e conclusdes da pesquisa junto a comunidade académica, aos profissionais de
controle externo e aos gestores publicos. Sua inser¢do em um veiculo técnico de ampla
circulacao fortalece o impacto social e institucional do estudo, fomentando o debate sobre
governanga publica e direitos humanos no contexto do sistema prisional.
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