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“A indiferenca ¢ o peso morto da historia”.

(Antonio Gramsci)



RESUMO

Esta pesquisa tem como propoésito investigar se as Ouvidorias Penitenciarias dos
estados do Parand, S&o Paulo, Rio de Janeiro e Maranh@o possuem as condi¢Ges necessarias
para suas atuacgdes e sdo reconhecidas como instancias democraticas de participacgdo social e de
desenvolvimento da cidadania, por meio do acolhimento as manifestaces da sociedade e das
pessoas privadas de liberdade e colaborando para o aprimoramento da gestéo e qualificagdo dos
servigos penais. Para além da revisdo da literatura, sobre a evolucéo conceitual de governanca
publica e sua relacdo com elementos tedricos que acompanham um levantamento histérico
sobre a criacdo e funcionamento das ouvidorias penitenciarias, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com gestores, ouvidores e representantes de conselhos das comunidades. As
entrevistas buscaram identificar, no ambito do sistema prisional nesses quatro estados, a
existéncia de praticas que enfatizem a participacdo e controle social na administracéo publica,
para a construcdo de indicadores institucionais, decorrentes da atuagdo das Ouvidorias. O
estudo em questdo apresenta uma abordagem qualitativa, de cunho explicativo, utilizando
analise de conteddo e triangulacdo para a validacdo dos achados. Embora consideradas pela
maioria dos atores pesquisados um importante instrumento organizacional, os resultados
obtidos revelam precariedades quanto a regulamentacdo normativa, descontinuidade em razédo
das alternancias de gestdo, auséncia de autonomia administrativa e financeira e baixa validacdo
quanto a atuacdo das ouvidorias por parte dos atores internos e externos entrevistados. Os dados
apontam, ainda, que o processo de institucionalizacdo de Ouvidorias no sistema prisional, tende
a ser mais insulado, o que dificulta a insercdo de novas vozes em seu processo politico,
tornando-o, normalmente, refratario as mudancas provenientes de demandas da sociedade civil
e movimentos sociais. Em que pese o diagndstico realizado, onde a maioria das hipéteses de
pesquisa foram refutadas, os dados e informacg6es permitem a verificacdo de fatores limitantes
e, por conseguinte, a identificacdo de acdes e medidas que podem contribuir para a efetividade
da atuagdo das Ouvidorias, como ferramenta de apoio a governanca publica no sistema
prisional, promovendo assim, o aperfeicoamento desses sistemas que almejam a ressocializa¢ao

das pessoas privadas de liberdade.

Palavras-chave: Ouvidoria, Governanca, Politicas Publicas, Sistema Prisional,
Administracdo Publica, Participacdo Social, Servicos Penais.



ABSTRACT

This research aims to investigate whether the Penitentiary Ombudsman 's Offices in
the states of Parand, Sdo Paulo, Rio de Janeiro and Maranh&o have the necessary conditions
and are recognized as democratic instances of social participation and citizenship development,
by welcoming the manifestations of society. and persons deprived of their liberty and
collaborating to improve the management and qualification of penal services. In addition to
reviewing the literature on the conceptual evolution of public governance and its relationship
with theoretical elements that accompany a historical survey on the creation and functioning of
penitentiary ombudsmen, semi-structured interviews were carried out with managers,
ombudsmen and representatives of community councils. The interviews sought to identify,
within the scope of the prison system in these four states, the existence of practices that
emphasize participation and social control in public administration, for the construction of
institutional indicators, resulting from the work of the Ombudsman . The study in question
presents a qualitative approach, with an explanatory nature, using content analysis and
triangulation to validate the findings. Although considered by most of the actors surveyed as an
important organizational instrument, the results obtained reveal precariousness in terms of
normative regulation, discontinuity due to management alternations, lack of administrative and
financial autonomy and low validation regarding the performance of the Ombudsman on the
part of internal and external actors. external interviewees. The data also point out that the
process of institutionalization of Ombudsmen in the prison system tends to be more insulated,
which makes it difficult to insert new voices into its political process, making it usually
refractory to changes arising from society's demands. civil and social movements. Despite the
diagnosis made, where most of the research hypotheses were refuted, the data and information
allow the verification of limiting factors and, therefore, the identification of actions and
measures that can contribute to the effectiveness of the Ombudsman 's performance, such as
tool to support public governance in the prison system, thus promoting the improvement of

these systems that aim at the resocialization of inmates.

Keywords: Ombudsman , Governance, Public Policies, Prison System, Public
Administration, Social Participation, Penal Services.
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1. INTRODUCAO

Segundo varios dos autores pesquisados, como Cardoso (2011), Silva, et al. (2012),
Comparato (2016), Lyra (2016), Menezes (2017), Rabelo e Alencar (2016), Callegari e De
Mello (2016), entre outros, as ouvidorias publicas atuam como uma forma de materializagdo
dos preceitos constitucionais, instituidos para normatizar a administracdo publica, atribuindo-
Ihe elementos de permeabilidade, entre gestores e usuarios de servi¢os publicos, para o
fortalecimento da democracia, em que a participacdo da sociedade civil seja dotada de
capacidades deliberativas a inducdo de mudancas e inovagoes.

Nessa perspectiva, o0 sistema de governanca no setor publico é constituido por um
conjunto do qual participam estruturas administrativas, processos de trabalho, instrumentos,
informacdes e a atuacdo de pessoas envolvidas, direta ou indiretamente, na avaliacdo, no
direcionamento e no monitoramento da organizagao.

Desse sistema participam a sociedade (cidaddos e pessoas juridicas) e a administracao
publica. As ouvidorias publicas, como canal de relacionamento entre a sociedade e a
administracdo publica, sob o ponto de vista legal, possuem no ordenamento juridico patrio
competéncias especificas, como instancia de acolhimento de manifestacbes do usuério,
contribuindo para o restabelecimento de novas relacbes com a sociedade civil, tornando o
Estado mais aberto as suas necessidades e por conseguinte legitimando a atuacdo das
instituicOes publicas perante seus cidadaos. Partindo de tal constatacdo, o presente estudo tem
como proposito avaliar as limitacdes e potencialidades das ouvidorias estaduais dos sistemas
penitenciérios, em apoio & Governanca publica em sua dimensdo de participacdo social, numa
relacdo de confianca e legitimidade na prestacao de servicos publicos.

O sistema penitenciario brasileiro, em diferentes aspectos, apresenta baixa efetividade
na implementacdo das politicas publicas, seu modelo de gestdo, avaliado pelo Tribunal de
Contas da Unido - TCU, apresenta baixo grau de maturidade de governanga, com niveis de
institucionalizacdo e planejamento incipientes, caracterizados pelo pouco avango da
participacao social no @mbito das politicas publicas. De igual forma, a Controladoria-Geral da
Unido - CGU, ao avaliar os processos de implantacao das politicas publicas de educacéo, sade,
trabalho e participacdo social, desenvolvidos pelo Departamento Penitenciario Nacional -
Depen, concluiu que se encontram em nivel insatisfatorio.

De acordo com os resultados apresentados no relatorio de avaliacdo das Politicas
Publicas de Promocéo da Cidadania no Sistema Prisional, elaborado pela CGU (2020), a baixa

efetividade € devida a aspectos de inconsisténcia nas estruturas de governanca e nas articulagoes
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com atores sociais, para a implementacdo das politicas publicas avaliadas e nos processos
decisorios dos gestores, responsaveis diretos pela prestacdo dos servicos penais.

Somadas a essas avaliagdes estdo inumeros estudos sobre puni¢do e sistema prisional
que, de maneira enfatica, afirmam que, historicamente, o sistema penitenciério brasileiro
vivencia um cenario de precariedade, marcado por superlotacdo das unidades penais, violagdo
de direitos e levante de organizacdes criminosas. Fatores e condi¢BGes que inviabilizam a
prestacao de politicas publicas essenciais aos propositos estabelecidos para a Execugdo Penal,
além da ndo observancia da Lei de ExecugBes Penais (Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984).

Diante da complexidade e das sucessivas crises que marcam o sistema prisional, o
conceito de “wicked problems”,! estabelecido pelas pesquisas sociais, parece ser o mais
adequado de adocdo, considerando a diversidade de suas causas e a dificuldade do Estado, de
maneira isolada, produzir solucdes eficazes. A estrutura funcional, na qual estdo inseridas as
Ouvidorias do sistema prisional, apresenta viabilidade para que se constituam ou sejam
mediados os instrumentos de participacdo e controle social. Com mediacdes dialdgicas para a
formulacdo e execucdo das politicas pablicas, em um canal de racionalidade no interior da
estrutura administrativa do Estado e da gestdo da Politica Penitenciaria.

Partindo de tais constatacdo e com base no movimento de governanca publica, que cada
vez mais estabelece a administracdo maior alinhamento na identificagdo dos problemas,
formulacéo de politicas publicas e aprimoramento da prestacao de servicos publicos, a pergunta
que norteia o presente estudo é: As Ouvidorias Penitenciarias atendem as demandas de
aprimoramento de servigos penais de seus stakeholders e auxiliam as altas instancias da
organizacao a alcancarem maior eficécia, eficiéncia e efetividade para a governanca publica no
sistema prisional?

Neste estudo o objetivo geral é realizar um diagndstico avaliativo sobre a atuacdo das
Ouvidorias, dos sistemas prisionais estaduais, com a identificacdo de fatores limitantes e
medidas que possam torna-las mais efetivas, como espaco de integracdo entre a sociedade civil,
usuarios de servicos penais e a administracdo publica.

Para alcancar seu objetivo geral, este trabalho buscard, por meio de pesquisa qualitativa

0s seguintes objetivos especificos: a) Verificar a percepcdo de Ouvidores penitenciarios,

! Wicked problems (“problemas perversos”, em tradugdo direta) sdo problemas com muitos fatores
interdependentes que os fazem parecer impossiveis de resolver. Como os fatores costumam trazer dados
incompletos, em fluxo e dificeis de definir, a solugdo requer uma compreensao profunda das partes interessadas
envolvidas e uma abordagem inovadora fornecida pelo design thinking. Questdes complexas como salde e
educacdo sdo exemplos de problemas perversos. O termo foi cunhado pela primeira vez por Horst Rittel, teérico
de design e professor de metodologia de design na Escola de Design de Ulm, Alemanha (INTERACTION-
DESIGN, 2021).
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gestores estaduais e representantes de Conselhos de comunidade, sobre o papel das Ouvidorias
Penitencidrias como ferramenta de apoio a governanca, embasada na participacdo e controle
social no ambito do sistema prisional b) Identificar se as recomendacdes advindas diretamente
das Ouvidorias, influenciam a alta gestdo para a implementacdo de melhorias nos servicos
penais e a garantia de direitos a populacéo prisional; c) Identificar se o trabalho das Ouvidorias
influencia a composicdo de arranjos institucionais entre atores estatais e sociais que
representam a dimensdo democratica de governanca publica e; d) Contribuir com elementos e
subsidios para uma proposta de intervencdo que contemple possibilidades de acbes para a
melhoria das estruturas de Ouvidorias, que resultem em maior participacdo dos atores sociais,
institucionais e gestores de politicas publicas para o sistema prisional.

O problema descrito, justifica-se por apresentar relevancia em termos cientificos, pois
visa subsidiar a gestdo publica com analises mais aprofundadas sobre a atuacdo das Ouvidorias
dos sistemas prisionais estaduais, como dimensdo participativa na gestdo penitenciéria, de
modo a contribuir com os esforgos de pesquisa para a organiza¢ao de um modelo de governanca
que conduza a implementacéo de melhoria dos servicos penais.

As Ouvidorias penitenciarias, conforme verificacbes realizadas pela Ouvidoria
Nacional dos Servigos Penais — ONSP, em sua quase totalidade ndo dispdem de autonomia
administrativa e a natureza dos servigos publicos que estdo sob seu escopo de atuacéo,
frequentemente imp&em obstaculos a constituicdo de canais diretos de mediacdo entre atores
sociais e a gestdo dos estabelecimentos penais.

O conjunto de fatores, que caracterizam a realidade de tais Ouvidorias publicas, requer
a realizacdo de estudos que permitam a afericdo empirica quanto as boas praticas de
operacionalizacdo das incumbéncias que a legislacdo Ihe conferiu para recepcionar e tratar as
manifestagcdes dos usuarios de servigos penais e, suas limitacdes para efetivar-se como espaco
de estimulo a participacdo e defesa de direitos no sistema prisional.

Além disso, faz-se necessario ampliar as pesquisas académicas sobre o sistema prisional
brasileiro e sua gama complexa de problemas e mazelas, 0s quais ndo estdo restritos a muros e
barreiras de isolamento, devendo ser analisados como problemas publicos tratados dentro de
um contexto de governanca democratica com capacidade para a formulacdo de solucdes de
transformacéo social.

Por fim, a promulgacéo da Lei n°®13.460/2017, que dispde sobre participacdo, protecéo
e defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administracdo publica, cujas
disposicdes alcangam todas as estruturas de Ouvidorias publicas, impdem a necessidade de

abordagens mais extensas na reestruturacdo da participacdo e controle social, para o adequado
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cumprimento das obrigagdes legais a partir da identificacdo de boas praticas e deficiéncias, de
forma a possibilitar a defini¢do de estratégias para uma gestdo mais democratica e de defesa

dos usuarios dos servicos publicos, ofertados pela administragao penitenciaria.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Segundo o TCU (2021), nédo se deve confundir Governanca com Gestdo. Governanca é
o sistema direcionador, é a fungéo responsavel por determinar a direcao a ser tomada, por meio
de dados, estudos e decisfes, fundamentadas em provas e experiéncias. A Governanga sempre
leva em consideracdo os interesses dos cidaddos do pais e outras partes interessadas. No
entanto, a Gestdo € o sistema realizador, é a funcao responsavel pelo planejamento adequado,
encontrando a melhor maneira de executar os pardmetros e metas estabelecidos, a0 mesmo
tempo em que controla indicadores e riscos.

Dessa forma, destacam-se as Ouvidorias, enquanto instrumentos voltados a
materializacdo de uma democracia participativa e fundamentais para uma boa governanca local.
A Ouvidoria tem um importante papel a desempenhar como ferramenta de mediacdo entre a
administracdo publica e a sociedade. De forma que, o presente trabalho pretende apresentar a
relacdo direta que ha entre as Ouvidorias e a boa governanca, ja que aquela reforca pontos
fundamentais desta, tais como: a participacao e o controle social, a transparéncia, a eficiéncia e
a responsabilidade (CORRALO, CARDOSO, 2012).

2.1 O modelo de governanca publica

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 pode ser considerada elemento
fundamental para a reconstrugcdo do Estado brasileiro (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA,
2018), a partir de parametros e diretrizes consagrados internacionalmente, com énfase em um
sistema democratico de maior participacdo social e alteracdo das relacGes entre a sociedade e
as institui¢des publicas (MILANI, 2008).

A orientacdo participativa e descentralizada que norteou os procedimentos da
assembleia constituinte (KINZO, 2001) permitiu o surgimento de diversos movimentos sociais
que, além da defesa de direitos, buscavam uma nova abordagem da administracdo publica,
tendo como foco os direitos de cidadania, materializados por meio da participacao dos cidaddos
na formulagdo e gestdo das politicas publicas (PAULA, 2005).

Mesmo antes da elaboragédo da Constituicdo de 1988, havia por parte de determinados
segmentos da populacdo uma busca por maior participacdo nas politicas publicas, devido a
maneira centralizada e autoritaria que coibia a participacdo social. Movimentos sociais e
politicos defendiam, desde a retomada das elei¢des diretas, como a propria transformacao da
estrutura de Estado. Tal contexto reforca a ideia de controle social, baseado no exercicio de



20

uma cidadania ativa (CHAUI, 1993), na qual administrados passariam a integrar um sistema de
governanga com contornos mais amplos, capazes de transpor os limites da democracia
representativa, com atuacao direta nas atividades de interesse publico (BEVIR, 2011).

Costa (2008), ao discorrer sobre as inovagdes trazidas pela Constituicdo Federal de
1988, cita a ampliacdo dos mecanismos de inclusdo politica e participacdo, a redistribuicéo de
competéncias entre as esferas de governo e a institucionalizacdo de instrumentos de politica
social com esséncia diretiva. Nesse sentido, as atribuicGes precipuas do Estado devem ser
norteadas para a melhoria das condicbes de vida da populacdo, por meio da prestagédo de
servicos publicos e a concretizagdo de politicas publicas, cuja efetividade e manutengéo estdo
salvaguardadas por dispositivos constitucionais e infraconstitucionais garantidores de protecao
a Seus USUArios.

Entre as estruturas que possibilitariam essa participacdo social na administracdo
publica, estdo as Ouvidorias, reconhecidas por Rabelo e Alencar (2016) como canais de escuta
do cidadéo, com potencial de transformar o dialogo em aprimoramento dos servicos publicos.

As primeiras defini¢cdes sobre “governanga publica”, na literatura, surgem das reflexdes
conduzidas por instituicdes internacionais como o Banco Mundial e a Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OECD, no inicio dos anos 90.

O recorte temporal, inevitavelmente associa sua origem ao gerencialismo, com a
transposicao, para o setor publico, de teorias e ferramentas utilizadas no setor corporativo, com
0 proposito de induzir transparéncia, prestacdo de contas (accountability) e responsabilidade
dos agentes publicos no gerenciamento eficiente de recursos publicos (MARQUES, 2007;
MATIAS-PEREIRA, 2012).

No Brasil, conforme o Decreto n° 9.203, de 17 de novembro de 2017, que dispde sobre
a politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, o
conceito de governanga publica ¢ definido como o “conjunto de mecanismos de liderancga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas
a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade™. Tal
definicéo foi retirada do Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da
Administracdo Publica, do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014).

A construcdo conceitual, realizada pelo 6rgao de fiscalizagdo e controle externo do
poder executivo federal, foi resultado de discussdes, muitas delas impulsionadas por
organismos internacionais ap0s as crises econémicas dos anos 1980, com énfase nas
responsabilidades fiscais e gerenciais e a necessidade de adogdo de arranjos econémicos e

sociais que tornassem o Estado mais eficiente (TCU, 2014).
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A criacdo de mecanismos de gestdo relacionados ao saneamento de despesas, controle
por resultados, transparéncia e responsabilidade sdo essenciais para o desenvolvimento de
qualquer organizacao, entretanto suas observancias ndo devem anular os deveres do Estado para
a formulacao e implementacéo de politicas publicas. Neste aspecto, cientistas sociais enfatizam
a distin¢cdo entre Governanca Puablica e Governanga Corporativa. A primeira decorre dos
principios democraticos trazidos pela Carta Magna de 1988, com énfase na participacdo
popular, na aquisicéo e distribuicdo do poder politico e sua influéncia no processo deliberativo
de politicas publicas; enquanto a Governanga Corporativa estabelece regras de administracdo
empresarial, com a definicdo de como as organizagdes privadas serdo dirigidas.

Segundo Guy Peters?:

A governanca eficaz depende, entre outras coisas, da construcido de organizacGes
eficazes dentro do setor publico. Além de ter servidores publicos motivados e bem
treinados, esses individuos devem ser organizados em estruturas que promovam a
melhoria do desempenho e minimizem as disfuncBes geralmente associadas a
burocracia publica. Além disso, essas organizagdes devem ser conduzidas de forma
eficaz por individuos que possuam as habilidades necessarias para que elas funcionem
sem problemas. O problema é que medir todos esses atributos das organizacGes é
dificil (BRASIL, 2018. Boxe 6 — Desafios no uso de Indicadores de Maturidade
Institucional de Organizagdes Publicas. p. 31).

Demasiadas vezes, a governanca pode olhar para dentro do proprio setor pablico, mas,
em Ultima analise, deve olhar para fora, para a sociedade (BRASIL, 2018. Boxe 8 —
Principais Aspectos de uma Politica de Governanga. p. 40).

A dificuldade de mensuracéo dos atributos organizacionais mencionados por Peters para
uma governanca eficaz, apresenta complexidades ainda maiores diante do sistema prisional,
pois a organizacdo politico-administrativa que caracteriza o pacto federativo, em muitos
aspectos ndo possuem simetria com a acdo publica, apresentam sobreposicdes de politicas
equivalentes e lacunas criticas na prestacdo de servicos publicos.

A expressao “sistema”, quando cotejada com a realidade prisional brasileira, em nada
se identifica com a ideia de unificacdo, mas em um conjunto de estabelecimentos penais de
diferentes regimes de cumprimento de pena, masculinos e femininos, subdivididos em sistema
penitencial federal (geridos pela Unido) e os sistemas penitenciarios estaduais (geridos pelo
Poder Executivo dos Estados) e do Distrito Federal (MARCONDES, 2019), cujos problemas
publicos sdo agravados e se alternam nas 27 unidades federativas, de acordo com as condigdes

socioecondmicas e culturais que as distinguem.

20 Professor B. Guy Peters, do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Pittsburgh, escreveu quatro
boxes para o Guia da Politica de Governanca Publica do Governo Federal (Brasil, 2018), sendo também
responsavel por seu prefacio.
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Secchi (2009) ao examinar os quatro modelos organizacionais da administracdo publica,
o burocrético; a administracdo publica gerencial, o governo empreendedor e a governanga
publica, enfatiza que as reformas administrativas empregadas na década de 1980 tém como
argumento de defesa a substituicdo progressiva do modelo burocrético weberiano, por novos
modelos de gestdo, com foco na gestédo por resultados e de mudanca na relagdo entre o Estado
e a sociedade.

Como ultimo modelo, objeto de analise, a Governanga é apresentada pelo autor como
sindnimo de pluralismo, onde os diferentes atores (pessoas privadas de liberdade, familiares,
6rgdos da execucdo penal e sociedade e Organizagbes da Sociedade Civil - OSC tém, ou
deveriam ter, o direito a participar e influenciar na construcdo das politicas publicas, por meio
de mecanismos participativos, dentro da administracdo puablica com deliberagdes coletivas que
conduzam a composicdo de solugdes.

As mudancas institucionais trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, a autonomia e
independéncia entre poderes e o fortalecimento do pacto federativo, a partir do
reestabelecimento de um sistema democratico de direito, reconfiguraram o funcionamento do
Estado, sob uma perspectiva complexa e dindmica a que se denomina de governanca
democrética (CAVALCANTE et al, 2018).

As alteragdes promovidas pelo poder constituinte derivado, na década de 1990, visaram
a implantacdo da Nova Gestdo Publica, atrelada a uma agenda de reducdo do aparato estatal,
pautada em preceitos neoliberais que enfatizavam o gerencialismo. As limitacdes e fracassos
deste modelo gerencial, frente a problemas cada vez mais complexos, demandas sociais
variadas e crescimento historico de desconfianga nas institui¢cdes publicas, abriram espago para
as primeiras concepgoes sobre bens e servigos dotados de “valor publico” (BRYSON et al.,
2014), ndo restritos, unicamente a elementos verticais de controle, eficacia, eficiéncia e
efetividade.

Neste sentido, Bao et al. (2013) mencionam que uma das criticas a Nova Gestéo Publica
reside no emprego de abordagens puramente administrativas para resolver problemas de
natureza essencialmente politica. Segundo os autores, diferentemente da I6gica de mercado, em
que consumidores séo detentores de suas func¢des particulares de utilidade, no setor publico, a
utilidade é contestada e decidida politicamente. Entre as principais funcdes do governo esta a
coleta de valores e demandas sociais e a formulagdo de respostas compativeis a esses valores,
em sistemas de governo cada vez mais fragmentados com diversificados conflitos de interesse
(KELLY, 1998).
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A diversidade dindmica que marca o surgimento e o agravamento dos problemas e
demandas sociais, em analise, representa o principal fator de insucesso do gerencialismo em
apresentar relevantes mudancas nos padrdes das relagdes entre Estado centralizador e sociedade
(SANT’ANNA et al, 2019).

Almquist et al. (2013) ao analisar as reformas internacionais, focadas na modernizagéao
dos governos, enfatiza que as mais recentes incluem uma gama mais ampla de atores, com
novos mecanismos de governanga e responsabilidade relacionadas as caracteristicas especificas
de redes, com indicadores de resultados e desempenho orientados pelo didlogo. Adaptando o
modelo apresentado por Klijn (2012), no livro New public management and governance: a
comparison of two paradigms to deal with modern complex problems, os autores supracitados
apresentaram uma comparacdo do elemento responsabilidade do setor publico entre a Nova

Gestdo Publica e a Nova Governancga Publica, conforme o Quadro 1, a seguir apresentado:

Nova Gestédo Publica (NPM) Nova Governanca Publica (NPG)

Foco | Foco intraorganizacional Foco interorganizacional

Objetivos

Dimensdes  de
responsabilidade

Controle de
gerenciamento

Contabilidade

Melhorar a eficiéncia e eficécia da
prestacdo de servicos publicos de
organizacoes individuais

Melhorar a coordenagdo interorganizacional e o0s
resultados de uma rede de organizacGes com
diferentes competéncias

Desempenho vertical de organizacGes
individuais
Responsabilidade em
resultados (saidas)

termos de

Desempenho horizontal da rede de organizacoes;

Responsabilidade em termos do resultado da rede

Controle hierarquico dos resultados de
organizacOes individuais por meio de
indicadores de desempenho sobre
eficiéncia e eficacia;

Gerenciando as safdas avaliando os
objetivos

Permitir o controle por meio de sistemas de
indicadores de desempenho orientados ao
didlogo, fortalecendo a contribuicdo de
organizacOes individuais para o desempenho da
rede;

Governando o resultado pela analise / avaliagdo
da rede

Relatdrios financeiros de organizacdes
publicas Gnicas

Contabilidade de todo o governo e relatérios
consolidados

Quadro 1 - Comparacdo do elemento responsabilidade do setor publico entre a Nova Gestao Publica e a Nova

Governanga Publica. Fonte: Almquist et al (2013).

Denhardt e Denhardt (2000), ao discorrerem sobre os limites, em um processo dialético,
tanto da antiga administracdo burocratica, como da nova gestao publica, expdem um conjunto
de principios que, baseado nos ideais e valores democraticos, pode ser definido como uma
terceira alternativa aos modelos até entdo, conhecidos para a administracdo publica, chamada

de “Novo Servico Publico”.
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Segundo os autores, a estrutura organizacional da burocracia centralizada, bem como
os valores que definem o gerencialismo como eficiéncia e produtividade, devem servir aos
propdsitos da democracia, estimulando o exercicio continuo de cidadania, no qual a relacdo
entre a administracdo pablica e cidaddos ndo se limite ao atendimento de interesses individuais,
mas na construcao coletiva e comunitaria de novos sistemas de governanca.

A compreensdo, cada vez mais atual de que os governos devem servir ao interesse
publico e a demanda por servicos de qualidade, fez com que a I6gica da descentralizacéo e da
privatizacdo, que dominou as Gltimas duas décadas do século 20, fosse reavaliada em varios
aspectos.

Estudo conduzido por Kishimoto e Petijean (2017) aponta que, entre os anos de 2000 e
2017, cerca de 884 servicos privatizados no mundo foram retomados pelo poder publico, em
Sua maioria servicgos essenciais como transporte publico, distribuicdo e fornecimento de agua e
energia, coleta de lixo e saneamento. O processo de devolugdo ao controle publico foi uma
medida adotada em razdo do elevado custo exigido pelas empresas privadas e a precarizacao
de suas prestacfes. O estudo ainda apontou que paises como a Alemanha, Franca, Estados
Unidos, Reino Unido e Espanha, lideraram a lista de nagdes que mais “reestatizaram” servigos
publicos.

Neste contexto, Denhardt e Denhardt (2011), igualmente apontam para o processo de
reversdo das privatizacdes de servigos publicos em paises como o Reino Unido e a Nova
Zelandia, que nos anos 80 se destacaram na adoc¢éo das regras de mercado em suas estruturas
administrativas.

Tal tendéncia se justifica na constatacdo de que a priorizacdo do lucro pelas empresas
privadas, os custos de monitoramento e a insatisfacdo dos cidaddos com os servicos prestados,
ndo geraram a economia e demais vantagens que até entdo eram apregoadas pela Nova Gestéo
Publica — NGP (KISHIMOTO E PETIJEAN, 2017).

Importante salientar que tal processo, como bem enfatizado pelos autores, néo significa
uma reversdo absoluta, com o abandono de todas as praticas defendidas pela NGP e o retorno
a antiga administracdo publica. Na verdade, esta-se diante de uma progressiva evolucao das
praticas administrativas, na qual a participacdo e o controle social se apresentam como novas
proposicBes de legitimidade para instituicdes publicas, em uma perspectiva ampliada de
governanca, com instancias deliberativas de escolhas publicas em prol de interesses coletivos.

Lynn e Malinowska (2018) abordam a Governanga Pablica com a redistribuicdo de
recursos e implementacdo de politicas por meio de redes, colaboradores e parcerias entre

entidades do setor publico, organizacgdes da sociedade civil e iniciativa privadas, sugerindo de
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maneira clara que a governanca tradicional, centrada na atuacdo governamental e hierarquica
estad em declinio.
Segundo Marcelo de Moraes (2009, p. 70):

De forma geral, a maquina publica encontra-se desaparelhada e orientada por marcos
legais e normativos obsoletos, muitos deles desalinhados em relacdo a dispositivos
constitucionais, incluindo alguns ainda néo regulamentados. Essa situacdo submete o
Estado a um risco excessivamente alto de judicializacdo e, de forma contraditoria,
estimula uma ldgica de escapismo da legislacdo vigente.

O autor ainda aponta que toda descentralizagéo de servigos publicos ou mesmo parcerias
publico-privadas, inclui a existéncia de supervisdo e controle. No caso da atuacdo em rede,
“propria de ambientes complexos, em que interagem atores publicos, sociais e do mercado”
(MORAES, 2009, p. 71) — que é exatamente do que se trata o sistema carcerario, uma rede
complexa, de estruturas e servicos descentralizados, em esferas federal e estadual, mas que tem
0 mesmo objetivo —, sdo necessarias certas competéncias de coordenacao, de construcdo de
consensos e de atuacdo em parcerias, na garantia ao alinhamento de resultados aos macro-
objetivos do Estado das politicas publicas setoriais.

A posicdo de Moraes vai de encontro aos ja citados wicked problems e é justamente nos
pontos citados pelo autor (desaparelhamento da maquina publica frente as dificuldade em gerir
sistemas complexos) que reside os maiores desafios da gestdo publica no Brasil, muito bem
expressos na “Carta de Brasilia sobre Gestdo Publica”, de 2008, assinada pelo Conselho
Nacional de Secretarios Estaduais de Administracdo (Consad) e pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG e que pode ser resumida no Quadro 2 a seguir

apresentado:

1 Gestdo de pessoas_____Profissionalizar e capacitar continuamente a forcade trabatho |

| 8. Realizacéio de estudos e pesquises. |

Quadro 2 - Diretrizes da Carta de Brasilia sobre Gestdo Publica. Fonte: MORAES, 2009.

A ideia de horizontalidade de politicas, com interagfes entre a sociedade e 6rgaos
publicos, formacdo de redes auto-organizadas e arranjos interorganizacionais que, mediante
diferentes formas de articulacdes sociais e politicas, buscam a implementacdo de solugdes a
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problemas coletivos, pode ser compreendida como Governanga Colaborativa (DOBERSTEIN,
2016).

Tal perspectiva evidencia a necessidade de criacdo e fortalecimento de espacos que
promovam a participagdo da sociedade civil, viabilizem sua influéncia na gestdo publica, em
condigdes de permitir que o potencial dessa participacdo possa promover os valores almejados
pela governanca democratica: eficacia, legitimidade e justica social (FUNG, 2015).

O'Brien et al. (2020) analisa que a participacdo social, na formacdo e implementacgéo de
politicas por meio de interacOes individuais, além de capacitar cidaddos a abordar suas
necessidades de empoderamento, pode ser um fator importante de reconciliacdo em situagoes
de conflito, com possibilidade de aumento de legitimidade e constituicdo de redes de
cooperacdo comunitaria com as autoridades. Entre as estruturas que possibilitariam essa
participacdo social na administracdo publica, estdo as Ouvidorias, reconhecidas por Rabelo e
Alencar (2016) como canais de escuta do cidaddo com potencial de transformar o didlogo em
aprimoramento dos servigos publicos.

Nesse sentido, em relacdo as funcdes pertinentes a politica, uma correta avaliacdo da
qualidade dos servicos prestados pelo Estado deverd comparar até que ponto a politica publica,
a partir dos pardmetros sobre os quais foi formulada e implementada, esta sendo capaz de
solucionar ou mitigar os efeitos negativos dos problemas publicos que a geraram.

Em tese, a boa politica precisa cumprir as fungdes a seguir: a) Promocéo e melhoria dos
niveis de cooperacdo entre todos os atores envolvidos; b) Ser um programa factivel, ou seja,
praticavel; ¢) Minimizar as davidas e incertezas quanto ao resultado das decisdes tomadas; d)
N&o deslocar a solucdo de um problema por transferéncia de responsabilidade ou adiamento de
decis@es; €) Aumentar as opg¢0es futuras, sem fundar-se em valores absolutos e estaticos, mas
deixando espaco para que a evolucao possa ser tratada em momento adequado. A boa politica
deve evitar que possiveis alternativas de acdo sejam bloqueadas (AMARAL, 2008).

No entanto, existe uma relevante diferenca entre poder medir a qualidade das politicas
publicas e mensurar a qualidade do servi¢co publico ofertado por meio de tais politicas.
Enquanto o primeiro é constituido de ideais, cujos objetivos podem ser razoavelmente
compreendidos e qualificados; o segundo diz respeito a implantagéo pratica de tais ideais, que
ndo raro revela o descompasso entre 0 que se pretende e o que se obtém (AMARAL, 2008).
Por isso, em tal contexto, reconhece-se a importancia da governanga publica, como bem
destacado pelo Decreto n° 9.203/2017, que dispGe sobre a politica de governanca da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, como o conjunto de mecanismos

de lideranca, estratégia e controle; colocados em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
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gestdo publica, objetivando a conducdo das politicas publicas e & prestacdo de servigos de
interesse da sociedade.

A interpretacdo de governanca publica a ser adotada e que melhor se adequa aos
propositos da pesquisa, se baseia no modelo horizontal, de pluralidade de atores sociais,
publicos, privados e organizacbes da sociedade civil, cujas relagbes resultam no
aprofundamento politico (FUNG, 2015), como instrumento da cidadania e amadurecimento do
processo democratico (KISHIMOTO; PETIJEAN, 2017).

Nesse interim, uma ferramenta que existe em apoio a governanca publica € a Ouvidoria,
que a literatura de maneira geral, interpreta como uma forma de materializagdo dos preceitos
constitucionais, instituidos para normatizar a administracdo publica, atribuindo-lhe elementos
de permeabilidade para o fortalecimento da democracia, em que a participacdo da sociedade

civil seja dotada de capacidades deliberativas a inducdo de mudancas e inovacoes.

2.2. Ouvidorias publicas: breve contexto histérico

Ao analisar as primeiras concepgdes sobre “Ouvidoria” ha clara associagdo a figura do
Ombudsman , vocabulario originario da Suécia que remonta ao ano de 1809, que conforme
Nilsson (1986, p. 9-21):

Em sueco, é tdo amplamente usado quanto sua antiguidade; denota uma pessoa que
age em nome de outra e sem ter um interesse pessoal proprio no assunto em que
intervém. Mas esta palavra também representa uma institui¢cdo, um conceito, e é como
tal que ultrapassou fronteiras com sucesso: em a lingua internacional. Esta palavra
denota uma instituicdo a qual os individuos podem recorrer para obter reparagao
quando se consideram tratados indevidamente, em um aspecto ou outro, devido a
impessoalidade de uma burocracia anénima (Tradug&o livre).

Ainda de acordo com o autor, que a epoca era Ombudsman chefe do Parlamento sueco,
varios paises onde a instituicdo foi adotada, especialmente apds a década de 1950, a palavra foi
substituida por outra que representasse mais claramente aspectos culturais e a missdo
institucional. Paises de origem hispanica utilizam a expressdao “Defensor del Pueblo”; na
Franca “Médateur”; em Portugal “Provedor de Justi¢ca”; paises de lingua inglesa adotam a
lexema de origem sueca “Ombudsman ” (NILSSON, 1986, p. 9-21).

No Brasil as primeiras referéncias a palavra “Ouvidoria” remontam ao periodo colonial.
O chamado Ouvidor Geral era associado & monarquia, como o Ombudsman sueco, suas fun¢bes
estavam ligadas a administracdo da justica, representando os interesses da Coroa Portuguesa e

reportando ao rei 0s acontecimentos da colonia.
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Segundo Cardoso (2012), o restabelecimento das democracias na América Latina,
ocorrido nas ultimas décadas do século XX, com a restauracdo de direitos civis e politicos,
permitiu a implantagéo do instituto em nagdes latino-americanas, normalmente com vinculagéo
ao poder legislativo. Paises como Porto Rico em 1977; Guatemala em 1985; no México em
1990; EI Salvador e na Colémbia em 1991; na Costa Rica, Paraguai e Honduras em 1992; no
Peru e Argentina em 1993; na Bolivia em 1994, na Nicardgua em 1995, na Venezuela em 1997
e no Equador em 1998 (SILVA, 2006).

Bezerra (2010) menciona que a institui¢ao “defensor del pueblo”, seguindo o exemplo
da Constituicdo Espanhola de 1978, muitos paises latino-americanos a incluiram em suas Cartas
Magnas - Guatemala, Colémbia, Paraguai, EI Salvador, Peru, Argentina, México e Bolivia.

No Brasil, a primeira Ouvidoria Publica constituida foi a Ouvidoria Municipal de
Curitiba, como projeto piloto, em 1986. Embora a agdo experimental tenha alcangado resultados
positivos para GOMES (1987) e Lyra (1996), afirmam que a auséncia de estrutura
administrativa especifica e razbes de natureza politica, resultaram, ap6s dois anos, na
desativacdo da Ouvidoria da capital paranaense.

A incorporagdo do instituto de Ombudsman , a realidade brasileira, exigiu alteracdes e
adaptacdes ao modelo classico. Uma das caracteristicas da institucionalizacdo é sua vinculagdo
a Administracdo Publica, em razéo do sistema de governo presidencialista, em contraponto as
versdes europeias de sistema parlamentarista, em que a escolha do Ombudsman se da por meio

de eleicdo pelo parlamento, com vinculagéo institucional a este poder.

2.3. Ouvidoria publica no Brasil

Na literatura sobre o tema Ouvidorias publicas, artigos cientificos em revistas
académicas e especializadas comecam a surgir no final da década de 1990, impulsionados pelo
movimento do gerencialismo na administragdo publica (SANTOS, 2019).

Siraque (2005), ao apresentar o papel das Ouvidorias, estabelece que suas instituicdes
ocorreram para ouvir as reclamacdes da sociedade, analisar sua veracidade e encaminha-las aos
Orgdos competentes para a adocao de providéncias.

No que se refere a uma percepcao mais ampliada de atuacédo, Quintdo (2019) propde um
novo desenho, de maneira a propiciar que discursos ja observados no ambito das Ouvidorias,
com feigdes mais democréaticas e participativas, possam ser integrados a outras instancias de
participacdo social, com novas formas de relacionamento institucional com a sociedade civil e
se inserindo no ciclo formativo de politicas publicas (LYRA, 2014; CARDOSO, 2012).
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Em consonancia com os principios democraticos que induzem a maior participacao da
sociedade na gestdo publica, as Ouvidorias sdo ferramentas de controle social e de atendimento
aos usuarios dos servicos publicos. Ao mediar as relacGes entre a sociedade e o poder publico,
as Ouvidorias ampliam o exercicio da accountability, em uma dimens&o definida por Peruzzotti
e Smulovitz (2003) como societal, que se caracteriza como uma forma de atuagédo da sociedade
no controle da administracdo publica, realizada por distintos atores como cidadaos, OSCs,
movimentos sociais, associacdes e midias.

As estruturas burocraticas do Estado implicam na necessidade de proteger os direitos
dos cidad&os de abusos de poder por parte do governo ou de qualquer pessoa investida do poder
do Estado. A medida que as organizacdes formais crescem em tamanho e complexidade; e
permeiam a vida dos cidaddos comuns, ha também uma necessidade crescente de protegé-los
da concentracdo de poder nas maos de funcionarios do governo, quando ndo sao representantes
ativos dos cidadaos. A falta de controles efetivos e de penalidades aplicaveis ao servigo publico,
quando as diretrizes legais ndo sdo seguidas, enfraquece o ideal democratico de governanca ao
expor os cidadaos aos riscos potenciais da burocracia (CARDOSO, 2011).

No que concerne a referenciais normativos, a Lei Maior de 1988 embora reconheca a
participacdo social como alicerce e defesa do Estado democratico de direito, a figura do
Ombudsman no Brasil ndo foi contemplada em seu texto final. Importante ressaltar que a
criacdo da “Defensoria do Povo”, inspirada nos exemplos latinos, foi prevista na proposta
elaborada pela Comisséo Proviséria de Estudos Constitucionais, presidida por Afonso Arinos
(MAZZILLI, 1987, p. 6).

De acordo com Silva (2007), sua incorporacgdo nao foi possivel em razao de dois fatores:
o primeiro deles foi a influéncia e os interesses de promotores de justica que atuaram para o
fortalecimento das funcgdes institucionais do Ministério Publico - MP, absorvendo parte
significativa das fungdes que seriam estabelecidas a instituicdo a ser criada e o segundo foram
as condi¢es sociopoliticas brasileiras.

Apesar da auséncia no texto constitucional de 1988, a responsabilidade do Poder
Publico na prestacdo dos servicos publicos estava claramente estabelecida no art. 175, o qual
previa a elaboracdo de dispositivos infraconstitucionais que regulamentassem, além da protecéo
e defesa de seus usuérios, a obrigacdo de manter a oferta de servicos de maneira adequada
(BRASIL, 1988).

Transcorrido 10 anos de sua promulgacdo, foi a reforma administrativa promovida pela

Emenda Constitucional n® 19 que, ao estabelecer os contornos principiolégicos do que deveria
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ser a NGP, trouxe alteracdes a Constituicdo Federal de 1988, reafirmando a defesa dos direitos
e garantias de participacao dos usuarios dos servicos publicos ao nivel constitucional.

De acordo com Menezes (2017) uma interpretacdo mais cuidadosa do texto
constitucional permite identificar, no art. 37, 8 3°, 1, o 16cus das Ouvidorias publicas no Brasil.
O que importa reforcar que o desenvolvimento do instituto da Ouvidoria brasileira € resultado
das conjunturas politicas que marcaram as reformas administrativas e ao processo politico
democratico do Pais. Com a Emenda Constitucional n° 45 de 2004, que determinou mudancas
significativas no Poder Judiciario, em especial com a ampliagdo das competéncias da Justica
do Trabalho, as Ouvidorias de justica passaram a ter carater constitucional (CALLEGARI; DE
MELLO, 2016).

Desde 2017, a Associacdo Brasileira de Ouvidoria - ABO/Ombudsman , nas trés edi¢bes
anuais da Revista Cientifica da ABO, a exposicdo de estudos sobre a atuacdo das Ouvidorias
em instituicGes brasileiras é apresentada sob variados pontos de vista, com relatos de boas
praticas e relatos de casos tratados no ambito das Ouvidorias, em diferentes organizacdes. Algo
qgue se manifesta, de maneira recorrente, na linha editorial dos artigos selecionados para
publicacdo, é o carater de protagonismo que a Ouvidoria precisa ter, na transformacéo da
instituicdo e do publico que representa.

Santos et al. (2019, p, 1), aponta que:

As Ouvidorias publicas visam promover a melhoria da qualidade do servigo publico
a partir da livre manifestacdo do cidaddo. Assim, assumem distintos papéis que
englobam aspectos funcionais, como receber e analisar as manifestacfes; aspectos
gerenciais, que envolvem a transformacdo das manifestacdes em possibilidades de
melhoria no servigo publico; e aspectos de cidadania, ao possibilitar que o cidaddo
exerca seu direito de participar na administragdo publica, fomentando o controle
social. [...] uma pesquisa survey foi realizada com 156 ouvidores publicos vinculados
ao Poder Executivo do Estado de Santa Catarina, permitindo cotejar os dados
coletados as dimensdes previamente identificadas. Mediante analise fatorial
exploratoria, foi possivel identificar duas dimensdes predominantes — e nao trés, como
previsto anteriormente. Além disso, os resultados indicam a divulgacdo a
comunidade, seja das demandas ou da Ouvidoria em si, como atividade menos

recorrente entre as realizadas pelos ouvidores, situagdo que estimula o debate sobre a
natureza da propria Ouvidoria publica.

Assim, os autores citam que a divulgacdo da existéncia da Ouvidoria, explicando sua
funcdo, é uma das maneiras de incentivar o cidaddo a cobrar uma melhor qualidade na prestacdo
dos servicos publicos. Observam ainda que, quando esse incentivo e a divulgacéo desse e outros
canais sao deficientes, o cidaddo acaba por ndo se manifestar, ja que desconhece a existéncia e
a razdo de ser da Ouvidoria publica.
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As Ouvidorias pulblicas brasileiras, teriam como objeto de controle, servigos publicos®
e os demais atos administrativos, incluindo-se os relacionados a formulacdo e execucdo das
politicas publicas (GOMES, 2016). Queiroz (2013) aborda a definicdo de servicos publicos
como objeto de atencdo fundamental para o Estado de bem-estar social, constituindo, para a
maioria das politicas publicas atuais, 0s seus objetivos principais.

2.4. As Ouvidorias Penitenciarias

A criacdo das Ouvidorias da Administracdo da Execucdo Penal, foi impulsionada pela
Resolucdo n° 3 de 18 de julho de 2014, do Conselho Nacional de Politicas Criminais e
Penitencidrias — CNPCP, que determinava aos poderes executivos da Unido e dos estados o
dever de constitui-las. Revogada pelo colegiado em 2019, o lapso temporal de 5 anos, de
vigéncia do texto resolutivo, ndo resultou em analises qualificadas sobre as iniciativas de
trabalho desenvolvidas pelas Ouvidorias, tampouco uma coleta de dados para mensuragéo de
suas relevancias institucionais, infraestrutura, autonomia para o exercicio de sua funcéo pablica
e resultados obtidos em a¢des organizacionais, no tratamento de manifestacdes de seus usuarios
e em préticas de intermediacdo entre a sociedade civil e o poder publico.

O fomento a politica de apoio e validacdo das Ouvidorias penitenciarias estaduais,
conforme estabelecido no processo SEI n® 08001.002482/2019-52, integra o rol de medidas
para o tratamento de riscos a integridade no Depen, conforme estabelecido no Plano de
Integridade do préprio Ministério da Justica e Seguranca Publica. Com o proposito de verificar,
preliminarmente as estruturas administrativas disponiveis, no ambito das secretarias
subnacionais, responsaveis pela gestdo dos estabelecimentos penais, especialmente quanto a
existéncia de Ouvidorias proprias para o sistema prisional, foram realizadas, entre maio e junho
de 2020, coletas de informacdes, em 27 (vinte e sete) unidades federativas (DEPEN, 2020).

O formulario com quesitos relacionados as estruturas administrativas, infraestruturas
fisicas, recursos humanos e normativos de criagdo e funcionamento, proporcionado as
Ouvidorias Penais, foi disponibilizado por meio de link do Google Forms em grupo de
Whatsapp, formado por integrantes do Forum Nacional das Ouvidorias dos Servicos Penais —
FNOSPEN.

3 Servigo publico é atividade indispenséavel & consecucdo da coesdo social. E sua vinculacio ao interesse social
que caracteriza determinada parcela da atividade econdémica em sentido amplo como servigo publico (GRAU,
2001, p. 257). “Politicas Publicas sdo a totalidade de a¢des, metas e planos que 0s governos (nacionais, estaduais
ou municipais) tracam para alcangar o bem-estar da sociedade e o interesse publico” (AMARAL, 2008, p. 5).
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Entre os itens que foram apresentados no formulario, importa destacar a imprecisao
acerca das condi¢Oes organizacionais das Ouvidorias e o grau de autonomia para o exercicio de
suas atividades. Corroboram tal conclusao o reduzido numero de 34 (trinta e quatro) servidores
designados, exclusivamente, para o tratamento das demandas penitenciérias, contabilizados a
partir dos numeros apresentados por 21 (vinte e uma) unidades federativas. Embora o
guestionamento sobre o0 ambiente de trabalho tenha sido integrado ao formulario, as devolutivas
apresentadas ndo permitem seguranca gquanto ao quantitativo de equipamentos disponiveis,
tampouco possibilitam inferir que sejam adequados e instalados em espaco fisico exclusivo
para atendimentos de Ouvidoria.

Outra informacao obtida refere-se a disponibilidade de veiculos para o0 cumprimento de
diligéncias e inspecdes em estabelecimentos penais, nenhuma das Ouvidorias dos sistemas
prisionais possuem carro. Quando necessitam realizar deslocamentos, suas necessidades séo
reportadas a outros setores que, de acordo com o descrito no formuléario, ndo avaliam tais
pedidos como prioridade, o que resulta em um ndmero quase inexistente de inspec¢des, as quais
deveriam ocorrer de maneira regular e periddica, com a producdo de relatérios a serem
submetidos ao dirigente maximo do 6rgéo responsavel pela administracdo do sistema prisional.

Como j& mencionado, os dados obtidos sdo incipientes, evidenciam a necessidade de
pesquisas mais aprofundadas, capazes de considerar um conjunto de fatores como a diversidade
territorial, os espacos institucionais e principalmente a burocracia penitenciarista (MELO,
2020), que ndo apenas caracterizam a realidade dos sistemas prisionais, como também definem
0 alcance e os limites da atuacdo das Ouvidorias, como espagos de escuta e acolhimento de
manifestacdes valorativas sobre 0s servi¢os penais, por parte de seus Usuarios.

A auséncia de analises mais qualificadas, decorre das distintas configuracdes e
denominacdes que caracterizam a administragdo penitencidria nos estados. Estruturas
burocraticas autbnomas, com secretarias proprias para a gestdo dos estabelecimentos penais;
subsecretarias subordinadas as secretarias de Justica ou Seguranca Publica; agéncias,
superintendéncias, institutos e departamentos, cujas competéncias e atribuicbes sdo
estabelecidas em leis estaduais (DUTRA, 2021). As diversas legislagbes politico-
administrativas das unidades federativas, que definem a organizacdo e coordenacdo de seus
sistemas penitenciarios, incidem diretamente nas estruturas e formas de funcionamento das
Ouvidorias penais.

CondicGes importantes a serem consideradas sobre a autonomia das Ouvidorias
publicas, quando integrantes da estrutura organizacional a que se vincula, estdo relacionadas a

sua independéncia administrativa e financeira e a garantia de estabilidade ao titular do cargo de
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ouvidor por meio de mandato fixo. Tais elementos sdo apontados por Gomes (2016) como
preponderantes para a distincdo de modelos Ouvidorias que possuem maior autonomia,
elencando, ainda, a existéncia de regramentos normativos que estabelecam critérios objetivos
para a selecdo e nomeacéo.

Cardoso et.al. (2011) situa como condi¢cdo fundamental, ao pleno exercicio das
Ouvidorias e ao fortalecimento da governanca democratica, a autonomia institucional em
relacdo a estrutura organizacional as quais estdo vinculadas.

Tais assertivas sdo elementos importantes a serem aferidos na presente pesquisa, pois
de maneira geral a grande critica as Ouvidorias da administracdo publica brasileira, reside nas
precarias condicdes de suas independéncias funcionais (OLIVEIRA, 2005).

No caso do sistema prisional, é preciso verificar se suas Ouvidorias estdo formalmente
constituidas na administracdo publica, com competéncias normatizadas, se a escolha do titular
advém unicamente da discricionariedade do gestor publico, se existem critérios objetivos
predefinidos para sua designacdo, se dispdem de mandatos ou se os cargos sdo de livre
nomeacao e exoneracao, além de outros fatores que possam comprometer sua autonomia de

acao.

2.5. Breve historico da implantacéo do sistema prisional brasileiro

Segundo Bruno Morais Di Santis e Werner Engbruch (2016), o Brasil, devido a
colonizacao portuguesa, ndo possuia codigo penal proprio até 1830, na qual o pais acabou se
submetendo as Ordenac0es Filipinas. Puni¢6es como: pena de morte, castigos corporais (agoite,
mutilacdo e queimaduras), exilio em galés e outros lugares, confisco de bens e multas e
humilhacédo publica, eram exemplos de penas aplicadas na coldnia. No século XVII, ndo havia
reclusdo e nem restricbes previstas, uma vez que o movimento pela reforma do sistema
penitenciario s6 comecou no final do século XVIII.

Assim, em 1824, com a adogdo de uma nova constituicdo, o Brasil comegou a reforma
do sistema punitivo. Foi proibida a punigdo na forma de acoites, tortura e outros castigos cruéis,
ao mesmo tempo que se determinou que as prisdes deveriam ter boa protecdo, bom saneamento
e boa ventilagdo, bem como numerosas casas para abrigar os acusados, conforme as
circunstancias e a natureza dos crimes cometidos por eles. No entanto, definitivamente ndo
houve cancelamento de penas cruéis, porque 0s escravos ainda estavam sujeitos a estas
(SANTIS; ENGBRUCH, 2016).

Como as prisdes no Brasil eram entdo precarias, uma comissdo foi criada pela lei

imperial por volta de 1828 para inspecionar os estabelecimentos civis, militares e eclesiasticos,
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verificar o estado de suas estruturas e apresentar recomendagOes para as melhorias mais
necessarias.

A comissdo gerou diversos relatdrios de grande relevancia para a questéo carceraria do
pais, mostrando desde entdo a triste realidade das instituicdes penitenciérias. O relatério da
cidade de S&o Paulo foi o primeiro a informar, em abril de 1829, os mesmos problemas que
ainda hoje existem, a falta de espaco e a convivéncia entre os presos condenados e 0s que
aguardavam sentenca (SANTIS; ENGBRUCH, 2016).

Segundo apontado pelos autores, a escassez de instituicdes para cumprimento de pena,
em conformidade com o ordenamento juridico vigente, é observada desde a promulga¢do do
Caodigo Penal de 1830, quando a pena de prisdo € introduzida no Brasil e se divide em duas
formas: prisdo com trabalho e prisdo simples.

O ato adicional, como ficou conhecida a lei n° 16, de 12 de agosto de 1834, promoveu,
durante o periodo regencial, os primeiros contornos da descentralizacdo da gestdo prisional
(LOUREIRO, 2021). Alterando a Constituicdo de 1824, estabeleceu as assembleias legislativas,
entre uma diversidade de competéncias, a responsabilidade para a construgéo de casas de priséao,
trabalho, correcéo e regimes que seriam adotados nestes estabelecimentos (BRASIL, 1834).

As mudancas ocorridas no final do século XIX, como a Aboli¢do da Escravatura, em
1888 e a Proclamacdo da Republica, em 1889, conferiram as leis penais alteracGes
significativas. O Caodigo Penal da Republica, de 1890, em seu art. 44 extinguiu as penas
infamantes (morte, galés, acoites e perpétua), adotando o sistema progressivo as penas de
privacao de liberdade que passaram a ser utilizadas:

Art. 43. As penas estabelecidas neste codigo séo as seguintes:

a) prisdo cellular;

b) banimento;

c) reclusdo;

d) prisdo com trabalho obrigatorio;

e) prisdo disciplinar;

f) interdiccéo;

g) suspensao e perda do emprego publico, com ou sem inhabilitacdo para exercer

outro;
h) multa.

Melo (2020) destaca que a configuracdo da politica prisional brasileira, a partir da
instalacdo da Republica tiveram por finalidade promover um projeto societario de divisGes
sociorraciais e voltado para o disciplinamento moral do individuo por meio do trabalho.

As inovac0es trazidas pelo, ainda vigente, Decreto-Lei 2.848, de 7 de dezembro de 1940
limitaram o poder punitivo do Estado, reconhecendo dois tipos de pena privativa de liberdade,

reclusdo e detencdo. Quanto a normas de natureza executoria o Codigo Penal de 1940
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restringiu-se as disposi¢Oes quanto as formas de cumprimento das penas e 0s regimes prisionais,
permitindo que a Lei n® 7.210/84 estabelecesse um ramo especifico e adequado para a Execucédo
Penal. Apesar das mudancas observadas no ordenamento juridico pétrio, os problemas do
sistema prisional ndo foram enfrentados pelo poder publico de maneira efetiva, em qualquer
recorte historico, desde a época do Brasil coldnia, passando pelo periodo Imperial, até a
Republica, praticas arbitrarias, desrespeito as liberdades individuais e a dignidade humana,
sempre estiveram presentes.

Assim, com esta breve descricdo dos antecedentes historicos da pena de prisao no Brasil,
observamos a consolidagdo de um modelo que, ao longo de sua trajetoria, vem acumulando
crises, cujas respostas, embora envolvam acbes de diferentes segmentos politicos nédo
apresentam soluc@es duradouras de transformacéo do sistema prisional brasileiro.

Problemas recorrentes como a superlotacdo e as condi¢cbes degradantes que
caracterizam as unidades penais, foram objetos de investigacdo e debates da Camara dos
Deputados, nos ultimos 44 anos, com a instauracdo de quatro Comissdes Parlamentares de

Inquérito (CPI) sobre o sistema carcerario brasileiro, conforme o Quadro 3 a seguir apresentado.

- CPIl de 1976 \ CPI de 1993 CPI de 2008 CPI de 2015
Instalacéo: Instalacéo: Instalacéo: Instalacéo:
(S EIERE Gl Maio/1975 1°/06/1993 22/08/2007 04/03/2015
gl Encerramento: Encerramento: Encerramento: Encerramento:
11/03/1976 16/12/1993 09/07/2008 05/08/2015

Investigar a  real
situacdo do sistema
carcerario brasileiro,

aprofundar o estudo | Investigar as
sobre as causas e | crescentes e
A CPl da Lei de | consequéncias  dos | constantes rebelides
Execucéo Penal. problemas existentes, | de presos, a

A CPI da Ditadura apontar solucGes e | superlotacdo  dos

Investigar as causas | alternativas capazes | presidios, péssimas
e apontar solugdes | de  humanizar o | condicbes fisicas
para diminuir a | sistema prisional do | das instalacdes e 0s

Investigar, conhecer e
Objetivos denunciar as
condigdes e a

: distancia entre a | palis, contribuindo | altos custos
realidade dos presos o . .
oliticos Ieg!slagao e a sua | com a seguranca da | financeiros de
P ' aplicacéo. sociedade. manutenc¢do destes

estabelecimentos.
Fato anterior: onda de
ataques e rebelibes do
PCC em Sado Paulo.
De 12 a 19 de maio de

2006.
Fato Elei¢des de 1974. O Massacre do | Onda de ataques e | Rebelido no
(RUDNICKI, Carandiru rebelides do PCC em | Complexo Prisional

AR 7 SOUZA, 2010) 02/10/1992 S8o Paulo. Maio de | do Curado em




Presidéncia e
Relatoria

Conclusdes
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2006. Recife/PE
Presidente: . .
. | Presidente: Presidente: . .
Depytfad_o Jose Deputado  Flavio | Deputado Neucimar Presidente:
Bonifécio Palmier da Veiga | Fraga (PR-ES) Deputado  Alberto
Neto.(MDB-GB) g ga (™ Fraga (DEM-DF).
. (PRN-RJ). Relator:  Deputado .
Relator:  Deputado . - Relator: Deputado
. : Relator: Deputado | Domingos Dutra (PT- | .. . .
Ibrahim  Abi-Ackel Sérgio Brito (PSD-
Roberto Rollemberg | MA).
(ARENA-MG) (PMDB-SP), BA).
“O ataque ao | “A grande maioria | “Da mesma forma, | “A  superlotacéo

problema crucial da
superlotacdo

carcerdria  hd de
desbordar por campos
distintos de atuacdo”

(pag.4)

“A sociedade deve ser
despertada para uma

politica de
participacao, que
fixe uma  nova

estratégia de defesa
social. O trabalho
inicial se destinaria a

erradicar as
prevencdes e estigmas
impeditivos da
correta colaboragéo
comunitaria em
prevenir a
reincidéncia.”
(pag.23)

“O sistema
penitenciério
brasileiro ndo
reforma, ndo educa;
apenas deforma e

deseduca”. (pag.323)

dos presidios
brasileiros apresenta
superlotacéo,

abrigando cinco ou,

seis vezes mais
detentos que sua
capacidade.”
(pag.10)

O relatdrio final faz
referéncia a CPI de
1976, afirmando
que:

“O conjunto de
conclusbes daquela
Comissdo ndo
difere, em
substéncia, de tudo
aquilo que esta
Relatoria pode
absorver,
registrando-se,
apenas, que se
propugnava, ali,
pela elaboracdo de
um diploma federal
regulador

da execugdo Penal.”

(pag.75)

"O art. 1° da Lei
7.210 dispBe que a
execucao
penal
proporcionar
condicBes para a
harmonica
integracao

social do
condenado e do
internado. Nao
proporciona. O art.
4° dispBe que o
Estado devera
recorrer a
cooperacdo da

deve

governo e sociedade
devem juntar as maos
no esforgo
concentrado e
solidario para ABRIR
as portas do sistema
carcerario ao
cumprimento  das
leis, ao respeito dos
encarcerados e
sobretudo para
garantir o direito de
todos os brasileiros a
uma vida tranquila e
segura” (pag.618)

“Comissao

Parlamentar de
Inquérito  com a
finalidade de

investigar a realidade
do sistema carceréario
brasileiro, com
destaque para

a superlotagdo dos
presidios, custos
sociais e econémicos
desses
estabelecimentos, a
permanéncia de
encarcerados que ja
cumpriram pena, a
violéncia dentro das
instituicOes dos
sistemas carcerarios,
a corrupcdo, o crime
organizado e suas
ramificagdes nos
presidios e

de buscar solugdes
para o efetivo
cumprimento da Lei
de Execucdes

Penais. (Parecer da
Comissdo — Pag. 619)

carcerdria é uma
realidade presente
em quase todas as
unidades prisionais.
H& um déficit de

200 mil vagas,
necessitando a
construgéo de

aproximadamente

500 penitencidrias,
ao custo de 30
milhdes de reais”.

(pag.88)

“O Estado tem um

papel de
garantidor
positivo de uma

politica que abrange
a todos, inclusive
que alcance o0s
individuos que se
encontram 0
sistema
penitenciario.”

“[..] a falta de
consideracéo pela
dignidade dos
presos ¢ notoria.”

“Conforme
constatado por esta
Comisséo
Parlamentar de
Inquérito, todavia, a
ressocializacdo no

Brasil ainda se
encontra em estagio
muito  incipiente,
sendo inexistente
em diversos de
N0SS0S

estabelecimentos
Penais”. (pag.184)
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comunidade na “O Poder Executivo
execucdo da pena. deve ser proativo
Nao recorre”. no processo de
(pég.78/79) ressocializacdo do

apenado, por meio
da assuncdo de sua
funcéo
constitucional de
fomento a politicas
publicas capazes
de atuar na
transformacéo
social daqueles que
por algum caso
furtuito da vida
optaram pela vida
da criminalidade.

(pag.185)
“0 Estado
abandonou 0
tratamento
prisional e o
espaco foi

assumido pelos
préprios presos. A
forma de se
organizarem foi a
criacdo de

facgdes ou grupos”
(Pag. 192).

Quadro 3 - Cotejo das principais conclusdes apresentadas em relatorios das quatro CPIs sobre o Sistema
Penitenciario. Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

Em cada um dos relatorios produzidos pelas comissdes de investigacdo, a descri¢do de
problemas, que resultam na incapacidade do Estado em garantir direitos basicos a populagéo
prisional e promover servicos penais, sdo frequentes e foram identificados por seus integrantes,
nédo obstante ao contexto politico e das correntes ideoldgicas a que pertenciam.

Como indicativo do processo por maior participacdo popular na esfera puablica, o
relatorio final da CPI de 1976, assim como nos inimeros depoimentos colhidos, ja apontavam
a necessidade da participagédo da sociedade no processo de reinserc¢do social. Sobre este tema,
0 entdo diretor do Departamento dos Institutos Penais do Estado — DIPE, Diwaldo Azevedo
Sampaio, em depoimento prestado a Comissdo, questionado sobre os motivos sobre a

reincidéncia de egressos das penitenciarias, respondeu o seguinte:

Costumo dizer que o problema penitenciario-carcerario, o problema criminal, ndo é
sO nosso: nem nosso, do DIPE de Séo Paulo, nem dos eminentes Deputados desta
Casa, nem do Poder Judiciario. E um problema da comunidade: somos todos
responsaveis. Enquanto ndo nos conscientizarmos disto, estaremos perdendo tempo,
porque, a medida que a sociedade se omite ou até dificulta o processo de
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ressocializacdo do individuo, esta contribuindo para o aumento do indice de
criminalidade e de reincidéncia (BRASIL, 1976, p. 109)

Salla (2003) ao analisar um recorte cronoldgico de 1992 a 2001, revela que os antigos
problemas de déficit de vagas no sistema prisional, precérias condi¢6es de custddia, deficiéncia
dos programas de reinsercdo social e recorrentes casos de tortura e maus tratos, permanecem
sem solugéo.

Tal constatacdo, segundo o autor, € uma demonstracao clara que as politicas publicas
adotadas sdo ineficazes e a incapacidade estatal de eliminar ou minimizar tais déficits deu
origem a novos e graves problemas, como a atuagdo de organizagdes criminosas, rebelides e
chacinas.

Questdes sociais de alta complexidade como as expostas no presente trabalho, séo
conhecidas como wicked problems ou “problemas perversos” e o termo surge no contexto social
em 1973, a partir do trabalho de Horst Rittel e Melvin Webber (1973), para chamar a atengédo
para as complexidades e desafios de abordar problemas de planejamento e politica social. Ao
contrario dos problemas “domesticados” da matematica e do xadrez, os problemas perversos
de planejamento carecem de clareza em seus objetivos e solugdes. Além desses desafios de
articulacdo e légica interna, eles estdo sujeitos a restricdes do mundo real que limitam as
tentativas mdaltiplas de erro\acerto e possuem VArios riscos em seu processo de solucéo.
Conforme descrito pelos autores os wicked problems tém 10 caracteristicas importantes:

1) Néo possuem formulacéo definitiva, 2) Ndo tém uma regra clara para sua conclusdo
ou, em outras palavras, carecem de uma légica inerente que sinaliza quando sdo totalmente
resolvidos; 3) Suas solu¢des ndo sdo verdadeiras ou falsas, apenas boas ou més, ou melhores
ou piores; 4) Ndo ha como testar uma solucao definitiva; 5) Ndo podem ser estudados por
tentativa e erro e suas solucdes sdo irreversiveis, entdo, todo teste conta como uma solucédo
empregada; 6) Nao ha fim para o nimero de solucdes ou abordagens para um wicked problem;
7) Todos os problemas perversos sao essencialmente Gnicos; 8) Problemas perversos podem
sempre ser descritos como o sintoma de outros problemas; 9) A maneira como um problema
perverso € descrito determina suas possiveis solugdes; e 10) Os planejadores, ou seja, aqueles
que apresentam solucdes para esses problemas, ndo tém o direito de estarem errados. Ao
contrario dos matematicos, os planejadores sdo responsaveis pelas consequéncias das solucbes
que geram; os efeitos podem ser muito importantes para as pessoas que sdo tocadas por essas
acoes.

Com base nas caracteristicas apresentadas por Horst Rittel e Melvin Webber (1973) é

possivel afirmar que os problemas existentes nos estabelecimentos penais brasileiros sdo
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wicked problems, como resultado do agravamento de outros problemas publicos e em razdo da
complexidade de fatores e stakeholders que se interrelacionam.

As questdes proprias, por exemplo, da Ouvidoria do sistema prisional, ndo podem ser
solucionadas por uma articulagdo direta, pois envolve Varios atores sociais, CoOmo 0s presos, a
familia, as instituicdes publicas e a sociedade, portanto, sendo impossivel resolver de uma
forma simples, direta ou definitiva, pois pressupde-se um dialogo plural.

Segundo os autores supracitados, nos dialogos entre grupos distintos existem fatores
regionais unicos que determinam as consequéncias locais e a capacidade de se apresentar
infinitas soluc@es possiveis (bem como a irreversibilidade dessas solucdes) exige que os wicked
problems sejam abordados com um raciocinio holistico e colaborativo em busca de solu¢des de

longo prazo e focadas no futuro.

2.6. A atuacdo das Ouvidorias na governanga publica aplicada ao sistema prisional

O sistema penitenciario brasileiro, em diferentes aspectos, apresenta baixa efetividade
na implementacédo das politicas publicas, seu modelo de gestdo, avaliado pelo TCU, apresenta
baixo grau de maturidade de governanca, com niveis de institucionalizacdo e planejamento
incipientes, caracterizados pelo pouco avango da participagdo social no &mbito das politicas
publicas (TCU, 2017).

De igual forma, a CGU (2020), ao avaliar os processos de implantacdo das politicas
publicas de educacdo, saude, trabalho e participacdo social, desenvolvidos pelo Departamento
Penitenciario Nacional, concluiu que se encontram em nivel insatisfatorio. De acordo com a
CGU a baixa efetividade é devida a aspectos de governanca do 6rgdo e andlise do grau de
influéncia, exercido pelas Ouvidorias, Conselhos Penitenciarios e Conselhos da Comunidade,
nas a¢des implementadas pelas instituicGes publicas e Secretarias estaduais responsaveis pela
gestdo dos servigos penais. Somadas a essas avaliacdes estao os estudos sobre punicao e sistema
prisional, desenvolvidos por especialistas.

Edmundo Campos Coelho destaca que:

O processo todo consiste numa avaliagdo social de individuos em varias categorias
socioeconémicas, e na subsequente atribuicdo de status a estes individuos ou classes
de individuos [...]. O que define um papel social é o fato de a certos tipos sociais
atribuirmos maiores probabilidades de desempenhar certos papéis, mas néo outros; e
a estes tipos sociais imputamos classes limitadas de comportamento. Assim, papéis
sociais sdo roteiros tipicos que atribuem a certas classes de comportamento a
probabilidade (provavel, possivel, improvavel, impossivel) de que ocorram em
conjuncao com tipos particulares de atores sociais. Se estas probabilidades se frustram
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(se ocorre a disjuncdo entre 0 comportamento tipico ou previsto no roteiro e o tipo
social que deveria desempenha-lo), o sistema social (a audiéncia) ndo saberd como
responder a atuacdo. Isto raramente ocorre porque a sociedade dispde de mecanismos
de controle suficientemente eficientes para forcar tipos sociais a desempenharem
previsivelmente seus roteiros tipicos (COELHO, 1978, p. 158).

Na visdo do autor existe um pré-julgamento institucionalizado quanto a conduta de
certos individuos, com base em suas origens sociais. De modo que o sistema judicial se torna
tendencioso o que, na verdade, reflete uma viséo da sociedade.

Fernando Salla expde que:

As privagdes materiais e de toda ordem continuam a ser impostas aos presos no Brasil.
Elas constituem um poderoso ingrediente na emergéncia dos movimentos de revolta
dos encarcerados. Porém a maior parte das prisdes brasileiras vem funcionando com
um minimo de controle por parte do Estado. Isto significa que muitas atividades
quotidianas dentro das prisGes sdo organizadas e dirigidas pelos proprios presos. Dois
ou trés agentes de seguranca sdo responsaveis por 500, 600 ou mais presos, numa
evidente demonstracdo que ndo dispdem de qualquer meio para impor as regras
estabelecidas pela administragdo prisional. As massas carcerarias ficam, assim, a

disposicéo das liderancas dos grupos mais organizados que ali se encontram (SALLA,
2006, p. 300).

Em outras palavras: ndo ha a minima condicdo de se reeducar alguém que foi
condenado, por meio, por exemplo, de atendimento psicoldgico, cursos, material didatico,
inclusdo profissional, sendo que as institui¢des prisionais ndo dispdem do suporte basico para
a vida e a dignidade humanas, como alimentacdo adequada, roupas, saneamento basico,
seguranca, conforto etc.

Camila Caldeira Nunes Dias revela a triste realidade de que:

O fortalecimento do poder do PCC de um lado, e, de outro, a resposta do Estado com
o0 recrudescimento da acdo punitiva de cunho administrativo tém gerado um circulo
vicioso que amplia o escopo da prisdo como l6cus onde a norma toma o lugar da lei e

onde o controle informal substitui o direito. No Brasil, a lei nunca conseguiu adentrar
de fato, os muros dos estabelecimentos prisionais (DIAS, 2011, p. 228).

A investigacdo revela que as ferramentas de lei, ordem e justica aplicadas pelo Estado
ndo auxiliam a mitigar as diferencas socioeconémicas e culturais dentro da sociedade, o que
leva a uma parcela da populacdo a buscar meios criminosos de ascensdo social e o combate ao
crime empreendido pelo Estado néo traz consigo uma proposta da substituicdo da condicdo da
pratica criminosa por uma pratica profissional e uma situacao inclusiva para o infrator. Sob a
Gtica do crime, o Estado busca apenas destruir seu ganha-pao em nome da “lei”, sem uma
contrapartida adequada.

Para Mariana Barcinski e Sabrina Daiana Cunico:
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A prisdo é historicamente reconhecida por produzir a uniformizacéo dos individuos
submetidos as suas normas, bem como o apagamento das identidades pessoais. As
tentativas institucionais de invisibilizacdo — expressas através do controle constante
dos comportamentos — correspondem estratégias pessoais de afirmacdo das
singularidades e de diferenciacdo. [..] E neste contexto mais amplo de
marginalizacdo, portanto, que a prisdo pode potencialmente visibilizar subjetividades
socialmente marginalizadas (BARCINSKI; CUNICO, 2014, p. 63).

Dessa forma, o sistema, de maneira forgosa estigmatiza, tratando a todas as pessoas
privadas de liberdade como “iguais”, sem permitir que desenvolvam-se ou expressem-se de
modo pessoal, o que leva ao individuo a manifestar sua individualidade, rejeitada pelo sistema,
entre seus pares, de uma forma que estes pares possam reconhecé-lo, aceita-lo e valoriza-lo. No
entanto isso normalmente ocorre por meio de formas de expressdo e comportamento que
raramente correspondem ao que a instituicado deseja e que sociedade considere “correto” ou
“aceitavel”.

Reni Barsaglini assevera que:

A superlotacdo e a insalubridade, que se refletem nas dificuldades para higienizar-se
e até deitar-se/repousar/dormir, tornam problemaética a formulacdo de uma politica
que aumente 0 acesso as acdes e servicos de saude, fato exacerbado pelo contexto de

privagdo de direitos na histéria de vida das pessoas privadas de liberdade
(BARSAGLINI, 2016, p. 1463).

Uma observagado muito préxima ao que ja fora trazido por Fernando Salla (2006), sobre
as péssimas condi¢des materiais das pris6es. E, por fim, Torres, José e Santos, ao investigar o

papel da Educacdo no ambiente prisional, destacam que:

[...] as acOes literarias tém contribuido, significativamente, para os avangos de
capacidades relacionadas as préaticas de leitura, escrita, em especial, para a ampliacao
de codigos linguisticos dos participantes. Assim como vem madificando a forma
como agem, pensam, interagem com o0s demais colegas em condi¢do de
aprisionamento e nas reflexdes sobre historia e problematizacéo da prépria realidade.
Isto implica em dizer, que projetos dessa natureza, contribuem fortemente com o
processo de socializacdo e para o exercicio da cidadania e integracdo a sociedade no
periodo posterior & privacio de liberdade (TORRES; JOSE; SANTOS, 2019, p. 112).

Uma real constatacdo de que, com um pouco mais de investimento e empenho na
implementacdo de servicos publicos voltados para as assisténcias penais, em leitura, cursos
profissionalizantes, assisténcia social, salde e educacdo de forma geral, poder-se-ia resgatar
aspectos de cidadania, ampliacdo de capacidades cognitivas e resgate de vinculos sociais,
contribuindo para a efetividade do que, em teoria, se propde a prisao.

Abrucio (2007) destaca que um dos principais desafios para a efetivacdo dos

mecanismos de participacao e controle social, ndo reside apenas na institucionalizacdo e sim na
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efetividade de suas atuac¢Ges na defesa dos usuarios de servicos publicos, o que é corroborado
por Avritzer (2008) ao apontar as dificuldades encontradas pelas instituicfes participativas em
suas estruturas de participacao e controle social, as quais se vinculam aos arranjos institucionais
e a vontade politica do governo em recepcionar e processar com celeridade as demandas sociais
apresentadas.

Cruz et tal. (2013), ao analisar os diferentes contextos e indicadores das politicas
publicas empregados na politica penitenciaria de Sdo Paulo, discorre sobre 0s paradoxos que
caracterizam o sistema prisional. De um lado o Estado assume a custodia de seus agressores e
a defesa de sua dignidade humana como obriga¢do moral, enquanto falha na perspectiva de
garantia de suas necessidades basicas. O autor apresenta como um dos fatores da pouca
importancia dada as politicas pablicas, direcionadas a questao prisional, a baixa fiscalizacédo da
execucdo penal pela sociedade.

Os estabelecimentos penais superlotados, segundo Reishoffer e Bicalho (2015)
corroboram com a violagdo sistematica de direitos em detrimento do ideal ressocializador que
justifica a aplicacdo da pena. O processo de segregacdo social que caracteriza a pena privativa
de liberdade, somado ao discurso maniqueista que coloca a sociedade e as pessoas presas em
posi¢cOes opostas, ndo apenas estimulam a adocdo de politicas contrérias ao tratamento penal
humanizado, como também contribui para negativa de escuta da populacdo prisional e
depreciacao dos espacos onde tais narrativas possam encontrar acolhimento.

Bunn (2018), explora os méritos da interseccionalidade na compreenséo das continuas
reentradas de homens e mulheres, com necessidades multiplas e suas extensdes carcerarias
dentro da comunidade, baseando suas abordagens em descobertas de uma investigacédo do
Ombudsman em Victoria, na Australia. A autora enfatiza que as conclusdes, apontadas no
relatorio, fornecem uma oportunidade para mudanca de foco nas préaticas correcionais adotadas,
com elaboracdo de respostas mais eficazes e compativeis com as necessidades e
vulnerabilidades econdmicas e sociais para auxiliar prisioneiros apés a libertacéo.

A dimenséo cooperativa, que fundamenta a participacdo da sociedade na justica penal,
esta prevista na Lei n® 7.210/1984 (Lei de Execucédo Penal - LEP) e em todos 0s regramentos
internacionais para o tratamento de pessoas privadas de liberdade. Anterior a Constituicao
Federal de 1988, portanto sem refletir os mecanismos advindos da redemocratizagédo que
garantem a participacdo e o controle social na gestdo de politicas publicas (DAUFEMBACK,
2021), a Lei de Execucdo Penal j& atestava, em sua exposicao de motivos, a imprescindibilidade
da contribuic¢do e continuo apoio da comunidade para todo e qualquer programa “destinado a

enfrentar os problemas referentes ao delito, ao delinquente e a pena” (BRASIL,1983).
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A necessidade de mapear e identificar experiéncias de envolvimento da sociedade civil
para o desenvolvimento, melhoria e coproducdo de servicos publicos no sistema prisional,
nortearam a criacdo do Cadastro Nacional de Participacéo e Controle Social na Execucéo Penal,
do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020). As politicas penais, em qualquer de
seus estagios, necessitam de atuac@es colaborativas, que permitam ampliar os mecanismos de
organizacdo da governanca publica, com o envolvimento de atores publicos e privados, afetados
pelos problemas do ambiente carcerario, no processo coletivo de desenvolvimento de novas
abordagens e solugdes.

O artigo de Ingrams (2018) discorre sobre os valores publicos na era do “big data”,
destacando as estruturas de Ouvidoria (escritério do Ombudsman ) como uma das principais
instituicGes para apoiar os direitos de informacéo publica e a responsabilidade democratica. De
acordo com o autor, essas estruturas, quando capacitadas para lidar com as tensdes decorrentes
do cotejo entre valores tecnocratas e valores participativos, podem auxiliar os formuladores de
politicas.

O auxilio aos tomadores de decisdo estd baseado da légica funcional proposta por
Howlett, Ramesh e Perl (2013) para a formulacdo das politicas publicas, constituida por trés
dimensGes: os atores envolvidos, as instituices e as ideias, por meio dos quais sdo formados
espacos para o enfrentamento dos problemas reais e a construgdo de respostas.

A estrutura funcional, onde estdo inseridas as Ouvidorias do sistema prisional,
apresentam viabilidades para que se constituam ou sejam mediados o0s instrumentos de
participacdo e controle social. Com mediacdes dialdgicas para a formulacdo e execugdo das
politicas publicas, em um canal de racionalidade no interior da estrutura administrativa do
Estado e da gestdo da Politica Penitenciaria.

Comparato (2016), ao questionar o modelo tradicional de formacéo e gerenciamento
das politicas publicas pelo Estado, reconhece o papel das Ouvidorias publicas no fortalecimento
da democracia participativa e indutoras no processo de efetivagdo da participacéo popular na
definicdo e formulacéo de politicas publicas, inclusive em aspectos decisivos da implementagéo
das politicas.

Com foco em tribunais comunitarios e provedores de justica (Ouvidorias) da Unido
Europeia, Harlow e Rawlings (2007) ao analisarem as estratégias de responsabilizacdo, em
sistemas de governanga transnacionais ou multiniveis, identificam potencial nas instituic6es
para a construgcdo de redes de prestacdo de contas e prote¢cdo, em complemento aos demais

métodos.
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A situacdo do sistema penitenciario brasileiro, desde a sua origem, é altamente
preocupante. Existe uma superlotacdo nos estabelecimentos penais, onde a sobrevivéncia é cada
vez mais dificil, pois as pessoas condenadas a privacao de liberdade sofrem com verdadeiras
“epidemias” de violéncia e opressdo, tanto fisica quanto psicologica, na qual a ideia de
reintegracdo social tornou-se uma utopia, frente aos elevados indices de reiteragdo criminal e
reentrada nos estabelecimentos penais.

O sistema prisional brasileiro é tido como falido e ultrapassado ha décadas, contaminado
e influenciado por facgdes criminosas que atuam a partir do proprio estabelecimento penal,
mostrando a flagrante incapacidade de gestdo do Estado. Sabe-se que a ressocializacdo é de
interesse publico, no entanto, a auséncia de politicas publicas efetivas que contribuam para esse
processo, em grande medida ndo contam com o apoio do Estado, tampouco da sociedade. A
estigmatizacdo que marca o sistema prisional e as pessoas que nele adentram e saem, atinge
servidores e pessoas privadas de liberdade, em um continuo fluxo de isolamento e
desumanizacéo.

Por diferentes fatores a sociedade é influenciada a olhar a populacéo prisional como um
segmento apartado de sua realidade, em que a concessdo de direitos é algo dispensavel e o
estado de coisas inconstitucionais se perpetua como uma consequéncia natural, a revelia de
garantias minimas, cujo reconhecimento estabelece marcos importantes a propria concepgdo
civilizatoria.

O insulamento que, consciente ou inconscientemente, atribui-se ao sistema prisional,
nos impede de considera-lo uma instituicdo publica, no qual a responsabilidade do Estado deve
se apresentar na provisao integral de servigos publicos, em cumprimento com o ordenamento
juridico, sendo seus usuarios e a sociedade pecas fundamentais para o aprimoramento de suas
formulacdes, implementacdes e avaliacdes. As experiéncias vividas na prisdo, sejam elas quais
forem, terdo influéncia direta na etapa final, o retorno a sociedade.

N&o seria exagero afirmar que o sistema penitencidrio representa o Gltimo elo da
ineficacia das politicas publicas. O perfil majoritario de sua populacdo demonstra elevados
indices de baixa escolaridade, percentuais assustadores de doencas infectocontagiosas, auséncia
quase que absoluta de oportunidades a profissionalizacdo, taxas elevadas de pessoas sem
documentacdo civil basica (CAMPOREZ; MOURA, 2019) e histdricos recorrentes de
vulnerabilidade social em que a violéncia (Rolim, 2016) foi a experiéncia que antecedeu a
pratica criminosa.

Partindo de tais constatagbes, 0 presente estudo tem como propdsito avaliar as

potencialidades das Ouvidorias estaduais dos sistemas penitenciarios, a partir da hipotese de
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que retinem as condigdes necessarias para serem consideradas ferramentas de promocéo da
governanca publica, auxiliando no desenvolvimento de redes de cooperacao para a provisao de
Servicos penais.

O reconhecimento das estruturas de Ouvidorias dos sistemas prisionais como
mecanismos de catalisacdo da participacdo social no planejamento, elaboragéo e controle de
politicas publicas penitenciarias e agfes institucionais no ambito da execucdo penal esta
materializado por enunciados que compdem a carta de conclusdo do XI Encontro Nacional do
Ministério Publico no Sistema Prisional (CNMP, 2020).

Com base na andlise das orientacbes procedimentais estabelecidas para a atua¢do dos
promotores de justica que atuam na execucdo penal, € possivel afirmar que as Ouvidorias sao
interpretadas como ferramentas de envolvimento institucional e colaborativo. A complexidade
de fatores que singularizam o sistema prisional e a urgéncia que predomina sobre o vazio das
politicas publicas ndo efetivas na execucdo penal, requerem que as costumeiras praticas de
isolamento e competicdo sejam substituidas por estratégias de governanca, compatibilizadas
por objetivos comuns e com o estabelecimento de relaces de confianca entre atores sociais e
gestores publicos.

Lopes e Farias (2020) no artigo intitulado How can governance support collaborative
innovation in the public sector? A systematic review of the literature, identificam que a
colaboracdo tem sido cada vez citada pela literatura como uma estratégia para inovacgao,
adotada pelo setor publico mundial para tratar de questbes complexas e melhorar a
eficiéncia. No entanto, segundo os autores, ainda perduram lacunas para estudos futuros sobre
formas de gestdo e modelos de governanca que envolvam atores relevantes, alinhamento de
resultados com objetivos estratégicos da administracdo publica e em conformidade com as
necessidades dos stakeholders.

A contribuicdo da pesquisa proposta visa identificar as Ouvidorias existentes para o
sistema penitenciario como espacos apropriados de mediacdo e integracdo de novos atores
sociais as estruturas de governanca, para a prestacdo de servigos penais mais eficazes e de mutua
colaboragdo com o poder publico.

Os principios orientativos do Novo Servico Publico (DENHARDT; DENHARDT,
2015), com o envolvimento da sociedade civil na implementacdo de politicas publicas e
coproducdo de servicos publicos, como mencionado pelos autores, tém se manifestado na
administragdo publica com maior frequéncia e um crescente interesse de participagdo nas

instancias de discussdo e deliberacdo de politicas publicas.
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De maneira congruente, algumas instituicbes da execucdo penal tém incentivado a
adocao de mecanismos que conduzam, ainda que na forma de estimulo, préaticas de governanca
com maior aproximacao entre o cidaddo e as organizacGes publicas. Como exemplo, a
Resolucdo n° 391 do Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2021), que deu nova regulamentagéo
a remicao por estudo.

A partir da nova redacao, passam a ser consideradas para fins de remicéo de pena, trés
tipos de atividades educacionais; a educacao regular (desenvolvida formalmente pelas escolas);
a praticas educativas ndao-escolares e a leitura. Com excec¢do do primeiro tipo, as demais podem
ser executadas por iniciativa autbnoma, por instituicGes educacionais publicas ou privadas,
voluntarios e organizacdes da sociedade civil, autorizadas ou conveniadas com o poder publico,
para o desenvolvimento de planos nacionais de leitura, praticas sociais educativas, atividades
esportivas e de lazer, de maneira mais ampliada, nos estabelecimentos prisionais.

Em 2020, a CGU publicou um relatério de avaliacdo sobre o Departamento
Penitenciario Nacional, que trouxe um pouco mais de luz sobre as questdes relacionadas ao
desempenho da Ouvidoria (CGU, 2020).

Foi realizada uma Avaliacdo das Politicas Publicas de Promocdo da Cidadania no
Sistema Prisional, que avaliou os parametros de governanca das politicas de saude, educacéo,
trabalho e de atencdo as mulheres no sistema prisional, a partir de documentos e dados
produzidos entre 2016 e 2019, a nivel federal, estadual e distrital.

No entanto, os resultados obtidos ficaram aquém do considerado minimamente ideais.
A competéncia da administracdo publica conseguiu alcancar apenas parte dos objetivos e metas
estipulados, com agOes consideradas insuficientes, especialmente, os aspectos de planejamento
e de monitoramento.

E, no que se refere especialmente ao tema proposto no presente trabalho, as relacfes
entre as organizacdes pouco contribuiram para uma melhor coordenagéo das politicas pablicas
e uma mais efetiva participacdo social, incluindo ai o papel subaproveitado das Ouvidorias e
Conselhos Estaduais, enquanto instancias de controle e participacdo social. As informagdes
especificas impressionam, mas nao positivamente.

As ac0Oes das secretarias de educacgéo estaduais, quanto a educacao no sistema prisional,
ndo foram influenciadas pela atuacéo das Ouvidorias. O Depen possui a Ouvidoria Nacional de
Servicos Penais — ONSP, como ferramenta de controle e participagdo social, que trata de
denuncias e outros tipos de informag6es recebidas, direcionadas aos 6rgéos de execucao penal.
Além disso, a ONSP deve fomentar e apoiar as formas de participacao social nas politicas

publicas de execugcdo penal. O DEPEN oferece varios canais para o recebimento de
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manifesta¢des, mas sem um formulério eletrénico. Alem disso, contrariando a recomendacgao
do “Guia de Transparéncia Ativa para os o0rgaos ¢ entidades do Poder Executivo Federal”, o
topico "participagdo social” do campo "acesso a informacéo™ no site, ndo dispde de informacoes
a respeito dos canais proprios para se encaminhar manifestagdes (CGU, 2020).

E, de igual forma, quanto a avaliacdo realizada nos estados, buscou-se examinar o
resultado das manifestacGes da Ouvidoria na politica publica de educacdo prisional das
Secretarias de Educacdo. Foi comprovado que havia uma quantidade muito baixa de demandas
advindas da Ouvidoria, sem resultados reais que viessem das manifestacGes registradas (CGU,
2020).

De acordo com o relatorio da controladoria, o trabalho do sistema de Ouvidoria ndo
influenciou também a melhoria da saude prisional devido a natureza especifica do tema e a
baixa frequéncia das demandas existentes. A Politica Nacional de Atencédo Integral a Saude
das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional - PNAISP é direcionada pela
participacdo popular nas questbes de formulacdo e gestdo da atencdo a saude das pessoas
privadas de liberdade. E, embora em alguns estados, como em Sao Paulo e Mato Grosso do Sul,
foi registrado que as areas técnicas responsaveis buscaram responder a demanda, em relevante
parte das unidades federativas, ndo houve recebimento de demandas advindas do sistema de
Ouvidoria (CGU, 2020).

Fica claro que a governanca da salde prisional ndo reconhece haver um trabalho de
relevancia na implementacéo e nas decisdes dos gestores. Isso indica, por exemplo, que 0s
Ministérios deveriam estar promovendo a¢des de reconhecimento e incentivo ao sistema de
Ouvidoria, sobretudo quanto a divulgacdo dos canais de escuta e manifestacdo, além de
articulac@es oficiais entre as Ouvidorias e 0s 0rgdos responsaveis pela gestao prisional e pelas
politicas publicas setoriais.

Na carta de recomendacdes do CGU, ha os seguintes itens:

20. Promover acBes de fomento & atuagdo das Ouvidorias como instancia de controle
e de participacéo social dos servicos publicos prestados nas areas das assisténcias
direcionadas as pessoas privadas de liberdade, preferencialmente por meio do
fomento a divulgacdo dos canais de Ouvidoria, as agdes de "Ouvidoria ativa" e ao

estabelecimento de articulagdes formais entre as Ouvidorias e 0s 6rgaos responsaveis
pela administragdo prisional e pelas politicas publicas setoriais (CGU, 2020, p. 64).

Os resultados obtidos pela CGU, assim como suas recomendacdes sdo indicativos
axiomaticos de que as estruturas das Ouvidorias penitenciarias devem se consolidar como
instancias de aprimoramento das politicas penais, possibilitando maior participacéo e controle

social sobre o sistema prisional.
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2.7. A fiscalizacao do sistema prisional

A partir de 2017, o sistema penitenciario ficou sob a supervisdo do TCU e dos tribunais
de contas estaduais. A fiscalizacdo passou a analisar a gestdo, os custos e as tecnologias
assistivas associadas ao sistema penitenciario. A ministra-relatora do TCU, Ana Arraes, em
plenério propds uma auditoria coordenada com os tribunais de contas dos Estados e municipios
para examinar 0s aspectos mais importantes da operacionalizacdo e gestdo e gestdo da
infraestrutura carceraria no Brasil (TCU, 2017a).

Segundo Arraes, embora a gestéo das prisdes seja a principal funcao dos estados, faz-se
relevante ressaltar que o saldo do Fundo Penitenciario Nacional era superior a 3 bilhdes de
reais, ou seja, em um pais com mais de 1.400 prisdes, a falta de um modelo de governanca
nacional, o uso inadequado dos recursos publicos e o ndo cumprimento das normas
organizacionais funcionais levam a degradacdo do sistema penitenciario, aumento da
inseguranca e violagdes dos direitos humanos (TCU, 2017a).

A época, o presidente do TCU, ministro Raimundo Carreiro, agregou a proposta, um
pedido para que a fiscalizacdo externa do drgdo apreciasse a conveniéncia de coletar
informagOes sobre a situagdo do sistema penitenciario brasileiro, iniciativa originada do
Conselho Nacional de Procuradores-Gerais de Contas — CNPGC (TCU, 2017a).

Sete meses apds a decisdo de Ana Arraes, a avaliagdo do TCU constatou que a alocagéo
de recursos entre as unidades federais ndo priorizava a escassez de vagas no sistema
penitenciario, resultando em desigualdades na alocacao de recursos. Também foi constatado
que o Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional - PNasp, incluido no PPA 2012-2015
para amenizar a situa¢do precaria nas prisdes brasileiras, ndo produziu os resultados esperados
(TCU, 2017b).

Para chegar a essas conclus@es, o Tribunal examinou, de 22/08/2014 a 27/03/2015, o
Depen e a Caixa Econémica Federal - CEF, além de analisar a atuacdo dos governos estaduais
que receberam recursos federais e projetos padrao para construcao de cadeias publicas. O TCU
constatou que o Programa Nacional de Apoio ao Sistema Penitenciario - PNasp ndo alcangou
os resultados esperados e que as metas estabelecidas no Plano Plurianual 2012-2015 nédo foram
atingidas, fato confirmado no Relatério Nacional de Construgdes com Investimentos Federais
do PNasp, que destacou que até junho de 2017, cerca de 51% das obras do programa haviam

parado, ndo haviam sido iniciadas ou o avanco fisico era inferior a 30% (TCU, 2017b).
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Entre os principais motivos para 0 ndo cumprimento das metas esta o atraso tanto na
aprovacao das propostas entre os Estados e da Caixa, quanto na realizacdo dos editais das obras.
Apresentacdo inadequada de projeto e or¢camento, falta de recursos financeiros estaduais e
municipais para acordos de transferéncia assinados e inadequacdo da equipe técnica para
monitorar 0s acordos de transferéncia e verificar o trabalho séo fatores que contribuem ainda
mais para as metas perdidas (TCU, 2017b).

A auditoria também mostrou que ndo havia atendimento prioritario para unidades
federativas com grande escassez de vagas no sistema penitenciario, o que gerava uma
distribuicdo desigual de recursos. Em outras palavras, os recursos recebidos pelos Estados ndo
sdo proporcionais ao correspondente deficit de vagas. Por exemplo, em 2015, o Tocantins teve
um déficit de 709 vagas e recebeu R $ 22,8 milhdes de recursos federais. O estado do Maranhéo,
gue ao mesmo tempo faltava 3 mil vagas, recebeu apenas 7 milhdes de reais (TCU, 2017b).

Em um edital de onze obras de cadeias publicas, o TCU considerou que 0s precos
estavam inflacionados em relacdo aos praticados no mercado. Com isso, 0 TCU determinou
que o Depen fizesse ajustes nos precos unitarios do edital e, se necessario, facilitasse a revisao
desses precos nos contratos que poderiam ter sido firmados com valor superior. Como resultado
dos trabalhos, o TCU expediu portarias ao Depen e informou ao 6rgédo e a Caixa as providéncias
que devem ser tomadas para garantir o cumprimento do Programa Nacional de Apoio ao
Sistema Penitenciario (TCU, 2017b).

Uma auditoria ao sistema prisional brasileiro, coordenada pelo TCU, constatou que 59%
dos estados testados ndo calcularam os custos mensais da prisdo nos Gltimos trés anos. A
auditoria foi realizada pelo TCU em conjunto com outros 22 tribunais de contas brasileiros sob
relatorio da Ministra do TCU, Ana Arraes. A obra abrangeu o Distrito Federal e outros 17
estados: Acre, Amazonas, Bahia, Maranh&o, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Pard, Paraiba, Piaui, Parand, Rio Grande do Norte, Rondénia, Roraima, Rio Grande do Sul,
Sergipe, Tocantins (TCU, 2017c).

E, apesar do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria - CNPCP ter
definido os parametros para o calculo desse custo, 83% dos pesquisados ndo obedecem a estas
normas. Outra informacéo relevante é que 11, das 18 Unidades Federativas - UF, incluindo o
Distrito Federal — DF (61%) enfrentaram alguma forma de rebeli&o, de outubro de 2016 a maio
de 2017. Também se verificou que a maioria das rebelides no periodo deu-se nas prisées com
escassez de vagas: 18 dos 23 blocos penitenciarios onde houve levantes, ou seja, 78% dos

confrontos emergiram em institui¢Ges prisionais superlotadas (TCU, 2017c).
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Essa visdo da situacdo prisional é fruto do trabalho desenvolvido pela Camara Federal
de Contas juntamente com 22 tribunais de contas e com o apoio da Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas (Atricon). A ministra Ana Arraes, ressaltou que a administracdo do
sistema penitenciario nacional é um grande problema para o Estado, pois solicita uma unido
das ac¢Bes dos poderes Executivo e Judiciario da Unido, dos Estados, do DF e dos Municipios.
A ministra destacou ainda que mesmo o TCU e o0s outros tribunais de contas estaduais e
municipais também precisam trabalhar em conjunto em prol dessa questdo, complexa e
interdisciplinar, que exige inUmeras articulagdes institucionais as varias esferas da
administragdo publica (TCU, 2017c).

O acérddo 2643/2017, cuja relatora foi a ministra Ana Arraes, trouxe a lume as seguintes

deficiéncias encontradas no sistema prisional:

Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen) - Quanto aos repasses do Funpen, na
modalidade fundo a fundo, segundo a MP 755/2016, foram destinados R$
44.784.444,44 a acbes de construcao e de aparelhamento de unidades prisionais de 25
UF. No entanto, a varia¢do do custo por vaga ¢ de até 70%, “o que revela a inexisténcia
de critérios para a aceitacdo de custo de vaga e gera risco de aplicacdo de recursos
federais em obras superfaturadas”, ressalta a ministra Ana Arraes, em seu voto. Ainda
sobre o Funpen, ha repasses “sem indicagdo normativa expressa sobre a data de
repasse ¢ sem definicdo de sistematica de acompanhamento”, além de ser
“insuficiente a estrutura administrativa do Depen para desempenhar sua missao de
orgdo executivo da politica penitenciaria nacional”, asseverou a ministra-relatora.
Acompanhamento da execugdo das penas - Foi analisado, também, se o
acompanhamento da execuc¢do das penas esta em conformidade com o previsto na Lei
12.714, de 2012. A realidade encontrada foi: ha falta de informacgdes confiaveis acerca
dos detentos; o modelo do sistema federal desenhado pelo Depen néo prevé todos os
elementos prenunciados na lei; e ha atrasos e entraves no processo de
desenvolvimento do sistema. Alocacdo de presos segundo a Lei de Execucgdo Penal
(LEP) - Nesse caso, constatou-se que: ha fragilidade e inconsisténcias no
cadastramento de presos a cargo da administragdo penitenciaria dos Estados; existem
indicativos de falhas na fiscalizacdo exercida pelo Ministério Publico sobre a
regularidade formal das guias de recolhimento e internamento; e que entre as 18
auditadas, apenas sete (MA, MG, MS, MT, PR, TO e DF), 39%, possuem comissao
técnica de classificagdo, responsavel pela elaboragdo do programa individualizador
da pena privativa de liberdade adequada ao condenado ou ao preso provisorio.
Atuacdo das defensorias publicas, segundo a LEP - Nesse caso, € fato que as
defensorias puablicas ndo possuem informagdo de qualidade no que se refere a
quantificacdo do publico-alvo a ser atendido, segundo a lei, e ao detalhamento dos
processos autuados por ramo; e ha indicativos de defensorias que nao dispdem de
quantidade suficiente de profissionais atuando no &mbito das execug¢des penais (TCU,
2017c).

Ainda em 2017, houve o levantamento, pela CGU, do Relatério de Avaliacdo do
Departamento Penitenciario Nacional publicado em 9 de julho de 2019. Esta Avaliacdo dos
Resultados de Gestdo - ARG aconteceu no Depen junto a 24 unidades da Federagcdo, com os
gestores dos repasses fundo a fundo e 87 de unidades prisionais. O objetivo era a avaliar um

novo modelo de transferéncia fundo a fundo ao sistema prisional criado pelas Medidas



51

Provisorias — MPs n° 755/2016 e n° 781/2017 (posteriormente convertidas na Lei n°
13.500/2017) (CGU, 2019).

O trabalho foi realizado por meio da realizacdo de reunides, entrevistas e questionarios,
buscando obter evidéncias que capacitassem a equipe de auditoria levantar conclusdes sobre a
adequacdo do modelo quanto a sua capacidade de auxiliar a mudar a situagdo de faléncia atual
do sistema prisional, bem como a celeridade esperada na aplicacdo dos recursos
disponibilizados. Com base nos levantamentos realizados, pode-se afirmar que: ndo existem
mecanismos regulatorios suficientes para garantir a cobertura de todas as areas de gestdo do
sistema penitenciario consideradas relevantes (CGU, 2019).

E, embora o quadro regulamentar estabelecido para o método fundo a fundo forneca,
em parte, 0 quadro institucional necessario para garantir o uso imediato e cuidadoso dos
recursos e a responsabilidade por sua gestdo; o nivel de execucao dos recursos transferidos é
baixo, em oposicdo a velocidade esperada do modelo. Poucos recursos sdo destinados a areas
prioritarias como ac¢des/projetos de promocao da cidadania e reinsercdo social, monitoramento
eletrénico de pessoas e alternativas criminais. Existem fragilidades no ambito das ferramentas
de acdo e planejamento (CGU, 2019).

A CGU aponta uma concordancia entre a realidade do sistema penitenciério brasileiro,
complexa e problematica; e o resultado de estudos académicos, noticias, reportagens
jornalisticas, documentais e investigacdes parlamentares que apontam a mesma realidade. A
Camara dos Deputados ja soma quatro Comissdes Parlamentares de Inquérito - CPIs a respeito
do sistema prisional, criadas em 1976, 1993, 2007 e 2015 (CGU, 2019).

Ora, a execugéo penal precisa cumprir com a sua finalidade, efetivando as disposic¢oes
de sentenca ou decisdo criminal, proporcionando condi¢Ges para uma integracdo social do
condenado e do internado, sustentaveis, de acordo com a LEP, Lei n®7.210/1984. Com base na
frequéncia e relevancia dos tdpicos, a equipe da CGU selecionou oito relevantes grupos de
wicked problems, a saber: 1) superlotacdo; 2) condices fisicas precérias nas prisdes; 3) falta
de assisténcia e oferta de emprego aos prisioneiros; 4) deficiéncias associadas aos agentes
penitenciarios; 5) a penetracdo de itens proibidos em instalacBes correcionais; 6) acdo e
fortalecimento de grupos criminosos; 7) divisdo insuficiente dos presos por tipo e grau de
perigo; e 8) dependéncia quimica e uso de drogas nas prisdes (CGU, 2019).

A problematica do sistema penitenciario deve ser enfrentada de forma integral, com a
adocgdo simultanea de medidas dirigidas as diversas areas da gestao do sistema. No entanto, dois
desses problemas se destacam ndo apenas por seu significado intrinseco, mas também porque

estdo intimamente relacionados a problemas de natureza diferente: a superlotacdo e falta de
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apoio para a inser¢do no mercado de trabalho. Como ja foi indicado, a superlotacdo nas prisdes
parece contribuir para a falta de segregacdo adequada dos prisioneiros, o surgimento de
organizacGes criminosas e 0 uso de drogas em ambiente carcerario, alem de ser fator que
contribui para o atendimento inadequado a oferta de trabalho (CGU, 2019).

Nesse ambito, destaca-se que a assisténcia deve prevenir o crime e facilitar o retorno a
convivéncia em sociedade. Importa também referir que a prépria finalidade da pena penal, ndo
¢ apenas cumprir as disposic¢des de uma sentenca ou decisdo penal, mas também criar condigdes
harmoniosas e sustentaveis para "integracdo social". De forma que, para atingir esse objetivo,
é de muita importancia a assisténcia do Estado as pessoas privadas de liberdade nas esferas
material, médica, juridica, educacional, social e religiosa, além da oferta de trabalho (CGU,
2019).

Ressalta-se que as iniciativas voltadas a solu¢ao dos problemas do sistema penitenciario
estdo sob a jurisdicdo de diversas mateérias, incluindo as trés esferas da Federacdo (Unido,
estados e municipios) e os trés poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario). No
caso particular do sistema penitenciario, é claro, para a CGU, que ha relevante resisténcia da
sociedade em concordar em investir recursos do Estado em ac¢des que visem a melhoria das
condig0es de vida das pessoas privadas de liberdade. No entanto, essa mesma sociedade sofre
com as consequéncias desse “abandono”, sendo vitimada por delinquentes incorrigiveis, tanto
novos quanto reincidentes. Por isso deve esta desempenhar seu papel neste universo de
questdes, uma vez que os apelos sociais costumam influenciar a dire¢cdo de muitas decisdes
governamentais que afetam as politicas publicas (CGU, 2019).

A conclusdo a que se chega, é que ferramentas de fiscalizacdo e avaliacdo das condi¢Ges
do sistema prisional ndo faltam e estdo sendo até bem empregadas. A grande questdo que se
desdobra a partir do exposto é: o0 que fazer com tais dados? E, mais uma vez, a questdo da
Ouvidoria se faz relevante nesse aspecto, como uma ponte entre a sociedade e o sistema
prisional, como um canal onde a voz da pessoa presa, de sua familia, de grupos sociais de apoio

podem direcionar melhor as a¢6es do Estado.

3. MODELOS DE OUVIDORIA NO AMBITO INTERNACIONAL

Atualmente, em varias partes do mundo, sobretudo no mundo ocidental, existe uma
visdo de que os sistemas de Ouvidoria tém fun¢Bes muito importantes, inclusive de carater
investigativo. Atualmente, uma referéncia para tomada de decisdo em varios paises tem sido o
Prisions & Probation Ombudsman (PPO) que pode ser traduzido diretamente como Provedor

de Justica de Prisbes e Liberdade Condicional, uma organizagdo privada — um arbitro
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independente — que considera as solicitagcdes dos reclamantes que ndo obtiveram satisfagdo por
meio do sistema interno de reclamacdes. Foi oficialmente criado em 1994 no Reino Unido e
realiza investigacOes sobre queixas e mortes sob custddia, embora possa ser contratado pelo
Estado (PPO, 2021).

Organizagdes como esta tem motivado varios governos a olhar para suas atua¢fes mais
de perto e, inclusive, implementar seus sistemas de Ouvidorias e torna-los mais eficientes, ndo
apenas em prol das pessoas privadas de liberdade enquanto cumprem suas penas, mas em prol
também de uma reforma do sistema penitenciario. A seguir serdo apresentados alguns sistemas

de Ouvidorias que conseguiram excelentes resultados na Europa e nos Estados Unidos.

3.1. Monitoramento, inspecdo e reclamac6es no sistema prisional da Inglaterra, Pais de

Gales, Irlanda e Escécia

No ano de 2016, os pesquisadores Behan e Kirkham, publicaram em The Howard
Journal of Crime and Justice, um longo artigo onde falavam sobre o sistema de reclamacdes
no sistema prisional em alguns paises europeus. Resultado de uma longa pesquisa, € um texto
considerado Unico devido sua abrangéncia e relevancia. Nas jurisdi¢Bes investigadas, uma
abordagem institucional tripartite comum passou a dominar as estruturas de responsabilizacéo
em torno das prisdes. Embora o ritmo de adocao tenha variado, dentro dessa abordagem, trés
mecanismos separados séo utilizados para defender os direitos dos prisioneiros.

O primeiro deles é o monitoramento. Em todas as trés jurisdi¢Ges, opera-se com alguma
forma de monitoramento prisional autondmico. Os arranjos de monitoramento baseiam-se na
entrada regular de cidaddos locais nas prisdes para se encontrarem com 0S prisioneiros e,
posteriormente, no relato de suas descobertas aos funcionarios da prisdo e ao governo. Os
monitores prisionais geralmente se preocupam com questdes de baixo nivel (que podem
assumir uma importancia muito maior na prisdo), como a perda da propriedade do prisioneiro,
educacéo e atividade proposital, reassentamento e planejamento de sentencas. Para efeitos de
monitorizacdo, a Republica da Irlanda tem comités de visita para cada prisdo, cujos membros
sdo nomeados pelo Ministro da Justica (BEHAN; KIRKHAM, 2016).

Sua funcgdo é "de vez em quando e em intervalos frequentes visitar a prisdo para a qual
foram nomeados e la ouvir quaisquer reclamac@es que possam ser feitas a eles por qualquer
prisioneiro”. As comissdes visitantes frequentam as prisdes numa base regular, geralmente
mensal, e cada comissdo emite um relatdrio anual ao Ministro da Justica, que € posteriormente

publicado.
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O segundo é a inspecdo. O entendimento de que as prisdes devem ser expostas ao
escrutinio regular por uma inspecdo independente € firmemente estabelecido em todas as
jurisdicBes. As inspecOes sdo atividades preponderantes, profissionalizadas e coordenadas do
que os 6rgdos de monitoramento e, possuem orgamentos significativamente maiores e amplos
poderes. No entanto, em comparagdo com os sistemas de monitoramento, as inspetorias tém
uma presenca menos regular nas prisdes.

O papel do Inspetor Prisional é fornecer um escrutinio isento sobre as condicdes e
tratamento dos prisioneiros e emitir relatérios sobre essas condi¢cdes. Embora ndo seja funcédo
dos inspetores investigar ou julgar queixas individuais de prisioneiros, eles podem examinar as
circunstancias gerais relacionadas a queixa. Em termos gerais, o desenho dos esquemas de
inspecdo e semelhante nas jurisdicdes (BEHAN; KIRKHAM, 2016).

E, por fim héa o tratamento de reclamacdes. Todas as trés jurisdicdes tém um mecanismo
formal de tratamento de reclamacgfes para lidar com as queixas dos prisioneiros, mas a
abordagem varia consideravelmente. Por razdes de rapidez, eficiéncia e boa governanca,
considera-se a melhor préatica que inicialmente as reclamacdes sejam resolvidas internamente
pela organizacédo de onde foram originadas.

Assim, nas trés jurisdicdes, as queixas podem ser ouvidas internamente pelo diretor ou
pelos monitores da prisdo/comité de visita. Se um reclamante ndo estiver satisfeito com o
resultado do processo interno de reclamacdes, a expectativa geral é que, para dar credibilidade
ao sistema, deve haver potencial para acessar um Orgdo totalmente autdnomo. Nas trés
jurisdi¢Ges, no entanto, apenas o Scottish Public Services Ombudsman (SPSO) fornece um
servico de Ombudsman da prisdo que é autbnomo do executivo (BEHAN; KIRKHAM, 2016).

O modelo tripartite aplicado nos paises citados é visto atualmente como referéncia em
um corpo consideravel de jurisprudéncias e na literatura sobre os direitos dos prisioneiros. No
entanto, os dados trazidos por diversos autores deixam muito claro que, tanto os direitos dos
prisioneiros, quanto o nivel de respeito que se tem a esses direitos, sdo contestados em muitas
sociedades (EASTON 2011; MORGAN 2000; VAN ZYL SMIT; SNACKEN, 2009).

Uma multiplicidade de declaractes e convencgdes internacionais (inclusive europeias)
fizeram referéncia aos cuidados com os direitos dos prisioneiros; enquanto outros acordos
internacionais tratam explicita e diretamente com prisioneiros (como as European Prison Rules
(EPR), de 2006; European Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or
Degrading Treatment or Punishment, de 1987; UN Convention against Torture and Other
Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CAT, de 1984 e OPCAT, de 2002)
(BEHAN; KIRKHAM, 2016).
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Além de estabelecer os direitos dos prisioneiros, o direito internacional da atencéo ao
desenvolvimento de salvaguardas e processos institucionais para prevenir o abuso desses
direitos. Embora ndo mencionados explicitamente, todos os elementos do modelo tripartido de

supervisdo institucional sdo promovidos a nivel internacional.

3.2. Ouvidoria nas prisdes norte-americanas

O advogado norte-americano e doutor em direito Brian D. Heskamp, em sua obra The
prisioner’s Ombudsman : protecting constitucional rights and fostering justice in American
corrections, traz um panorama geral de como se da o funcionamento das Ouvidorias
(Ombudsman ) no sistema prisional norte-americano. No entanto, devido ao pouco espago
disponivel no presente trabalho, faz-se necessario que a exposicao seja resumida.

A aplicagéo do conceito de Ombudsman aos diversos sistemas penais americanos nao
é uma ideia nova. Ja em 1972, comentaristas juridicos defendiam a aplicacdo deste conceito as
correcOes americanas, a fim de proteger os direitos dos prisioneiros federais e estaduais
(TIBBLES, 1972). Mas, desde entdo, apenas um pequeno namero de estados adotou essas
recomendac0es, estabelecendo um escritério de Ombudsman para reclamacdes de familias de
prisioneiros e prisioneiros para aumentar a responsabilidade dos sistemas penitenciarios
americanos e fornecer uma saida necessaria para essas queixas (HESKAMP, 2008).

Exemplos de Ouvidorias bem-sucedidas, onde as reclamacdes/sugestdes sao
efetivamente revertidas em acOes reestruturantes, estdo presentes em alguns estados, como
Alasca e Nebraska, que tém utilizado com sucesso uma Ouvidoria estadual que recebe
reclamacdes de cidaddos contra qualquer agéncia estadual, incluindo o Departamento de
Corregdes.

O Escritorio do Ombudsman do Alasca, por exemplo, foi estabelecido em 1975 e aceita
reclamagdes contra quase todas as agéncias e funcionarios estaduais, incluindo prisdes
estaduais e funcionarios correcionais. A principal responsabilidade do Ombudsman é investigar
queixas formal ou informalmente, para determinar se uma ac¢do da agéncia foi “ilegal,
irracional, injusta, arbitraria, erronea ou ineficiente” e sugerir uma solucao apropriada. O
escritorio também pode emitir relatérios de investigacdo para o legislativo e fazer
recomendac0es para mudancas na lei estadual existente (ALASKA OMBUDSMAN , 2021).

Muitas reclamacdes sdo resolvidas com sucesso, com a investigacao resumida no site
da Ouvidoria; em alguns casos, um relatorio publico também é emitido. E, embora o conceito

de Ombudsman seja necessario, ainda é subutilizado nas institui¢cGes de corre¢cdo americanas.
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Atualmente, sérias injusticas afetam os sistemas penitenciarios americanos, incluindo estupro
e disseminacdo de HIV/AIDS, agressdo sexual e brutalidade dos guardas, falha sisttmica em
fornecer assisténcia médica adequada e superlotacdo. Os tribunais sdo incapazes de resolver as
violagdes individuais dos direitos dos prisioneiros e as condigdes subjacentes que lhes ddo
origem devido a obstaculos legislativos como a Lei de Reforma do Litigio Prisional e altos
padrdes judiciais, como a “teoria da cegueira deliberada” (HESKAMP, 2008).

Como resultado, todos os estados e o Federal Bureau of Prisons precisam ainda
estabelecer e implementar uma Ouvidoria especifica para corre¢des, independente e imparcial.
Ao fazé-lo, os estados oferecerdo uma via muito necessaria para que 0s prisioneiros apresentem
suas queixas e permitirdo mudancas significativas nos sistemas correcionais (HESKAMP,
2008).

Quanto a forma que um modelo de Ouvidoria deve assumir, a recomendacao geral € que
um escritorio especifico para correcBes seja estabelecido, em vez de um escritdrio geral (que
receberia reclamacdes contra todos os 6rgaos estaduais ou federais). Isso é, particularmente
importante no nivel federal, onde estabelecer uma Ouvidoria nacional para todos os 6rgéos
federais simplesmente “ndo ¢ uma alternativa viavel” devido ao tamanho da Ouvidoria que seria
necessaria para manter um funcionamento eficiente (TIBBLES, 1972).

Dos estados que adotaram uma Ouvidoria, parece que apenas aqueles com populagdes
relativamente pequenas, como Havai e Nebraska, sdo capazes de manter um escritério estadual
que lida com reclamacdes de cidaddos em relagdo a todas as agéncias estaduais. O governo
federal e os estados mais populosos, com seus sistemas penais maiores e mais complexos,
seriam melhores servidos por uma Ouvidoria especifica para corregdes — de preferéncia uma
que esteja fisicamente localizada dentro de cada prisdo principal e possa inspecionar as
instalacdes em curto prazo (TIBBLES, 1972).

3.3. Percepgoes da “Federacion Iberoamericana de Ombudsman (FIO)” sobre o
Sistema Penitenciario

A Federacdo Ibero-americana de Ombudsman - FIO é formada por 22 membros
pertencentes a estruturas de Ouvidorias, Promotorias de Justica, Comissarios e Presidentes de
Comissdes Publicas de Direitos Humanos nacionais e subnacionais dos paises ibero-americanos
que, atuando em rede, buscam o desenvolvimento de a¢des cooperativas, troca de experiéncias
para a promocédo, divulgacdo e fortalecimento da instituicio de Ouvidoria nas regides

geograficas de sua jurisdicéo.



57

Os paises que, atualmente integram a FIO sdo Andorra, Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Espanha, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Portugal, Porto Rico, Republica Dominicana Uruguai e
Venezuela.

A edicdo n° 2, do ano de 2014, de sua revista digital “FIO” abordou a situagdo das
pessoas privadas de liberdade nos sistemas penitenciarios da América Latina. Os principais
temas observados nessa edicdo enfatizam, de maneira geral na maioria dos paises ibero-
americanos, as condicdes insalubres dos estabelecimentos penais, a superlotacéo, a degradacéo
dos servicos publicos ofertados, o aumento da populagdo de pessoas menores de idade em
privacdo de liberdade e o superencarceiramento.

As informacdes que fundamentaram as reportagens apresentadas, partem de um
consenso analitico entre Defensorias, Ministérios Publicos, Comissdes e Ouvidorias, de que 0s
sistemas penitenciarios estdo imersos em uma grave crise, afetando todos os servicos prestados
nos estabelecimentos penais. Como bem destacado, a realidade complexa das prisdes ndo
vulnera apenas os direitos das pessoas privadas de liberdade, atingindo a propria seguranca
institucional com o aumento da violéncia, o esgotamento dos servicos de saude e a deterioracdo
da convivéncia entre individuos reclusos e corpo funcional.

Ao abordar a situacdo dos diferentes sistemas penitenciarios dos paises membros, as
instituicbes publicas consultadas, a partir de uma perspectiva conjunta, apresentam
recomendac0es aos Estados para o enfrentamento de situacdes criticas em seus carceres. Entre
as orientacdes apresentadas estao:

i) a adogdo de medidas que intensifiguem a promocdo de politicas institucionais
comprometidas com a humanizacéo do sistema prisional; ii) a eliminagédo da superlotacdo, com
0 uso racional das pris0es preventivas e, sempre que possivel a ado¢éo de alternativas penais
em substituicdo a privacao de liberdade; iii) fortalecimento da gestdo penitenciaria com acoes
urgentes para a melhoria e adequacdo dos servigos de saude, educacdo, trabalho e respeito a
dignidade das pessoas privadas de liberdade; e iv) aprimoramento dos cursos de formacéo e
qualificacdo de servidores e funcionarios, a fim de sensibilizar para a prevencdo e

responsabilizacdo em casos de tortura, maus-tratos ou tratamento desumano ou degradante.

4. DESENVOLVIMENTO TEORICO
O presente trabalho tratou de apresentar a estrutura de responsabilidade do estado em
termos de sua capacidade de promover os direitos das pessoas privadas de liberdade. Nesse

sentido o servigo de Ouvidoria ou Ombudsman é de fundamental importancia, enquanto
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ferramenta de conexdo entre a sociedade e o Estado, mais especificamente, uma demanda social
gue se manifesta na garantia do direito a fala e o dever governamental de escuta aqueles que se
encontram sob a custodia do Estado.

Em esséncia, a partir da anélise exposta, a legitimidade de tal relacdo dependera da
existéncia de uma cultura institucional que possibilite a manifestagdo da chamada “comunidade
prisional”, constituida por pessoas presas, familiares, amigos, servidores, funcionarios, gestores
publicos e a sociedade de modo geral, agregando a gestdo penitenciaria elementos que
contribuam para a avaliagdo, formulagdo e aprimoramento de servigos publicos ofertados ao
sistema penitenciario.

Isso implica que, além de garantias a direitos fundamentais e acesso a mecanismos de
responsabilizacdo, o que é necessario é uma cultura dentro das prisdes que permita motivadores
ascendentes de atividades de promocao de direitos, bem como solugdes descendentes. Mas este
altimo projeto implica o reconhecimento de que, para que 0s processos formais sejam
significativos, deve haver uma aceitacdo maior das pessoas privadas de liberdade como usuarios
de servigos publicos, mesmo quando confinados em instituicBes penais. Dada a natureza da
Execucdo Penal e de seus pressupostos isso também implica um dever da administracéo publica
em promover e estimular a “escuta” ativa da comunidade penitenciéria.

Essa meta vai além da capacidade dos 6rgdos de responsabilidade e dos processos
judiciais disponiveis. Para que os direitos dos presos sejam salvaguardados e defendidos na
integra, ha uma necessidade urgente de reformular a interpretacdo da governanca penitenciaria.
Controversamente, isso envolve integrar novos atores e instituir um processo de construgédo
dialogica de politicas publicas para o sistema prisional, a partir de dindmicas conciliatérias e
atuacOes colaborativas em instituicGes penais que, tradicionalmente se caracterizam pela forma
dominante de obstaculizar a participacao e o controle social.

Partindo desta compreensdo, a presente pesquisa tera entre seus propdsitos, aferir a
validade das seguintes hipoteses: I) Hipdtese 1 — Na percepcdo dos atores entrevistados, as
Ouvidorias Penitenciarias sdo espagos institucionais que servem a mediacdo entre 0s
representantes da sociedade civil, as pessoas privadas de liberdade, os servidores/funcionarios
publicos e a administracdo publica, para o aprimoramento dos servicos penais; 11) Hipotese 2 —
O relacionamento institucional das Ouvidorias com os policymakers do sistema prisional
influenciam a tomada de decisGes para eficacia e efetividade de politicas publicas voltadas as
pessoas privadas de liberdade; 111) Hipotese 3 — Os conselhos da Comunidade reconhecem as
Ouvidorias como espacos de mediacdo entre a sociedade e o poder publico para a

implementacéo de politicas publicas destinadas a comunidade penitenciaria; 1) Hipotese 4 —
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Os titulares das Ouvidorias e gestores dos sistemas prisionais entrevistados compreendem as
funcBes das Ouvidorias penitencidrias como aderentes aos preceitos de governanca publica,
onde as sugestbes, reclamacdes e dendncias apresentadas por seus usuarios integram 0s
processos de melhoria das politicas penais; V) Hipotese 5 - Os atores entrevistados reconhecem
que as Ouvidorias Penitencidrias exercem suas atividades com independéncia e autonomia

administrativa.

5. METODOLOGIA

A presente pesquisa se caracteriza pela abordagem qualitativa com objetivo descritivo
e exploratério. De acordo com Sampieri; Collado e Lucio (2013), os estudos qualitativos ndo
visam em sua coleta de dados a testagem de hipdteses pré-estabelecidas em medicdes numéricas
e métodos estatisticos para a mensuracao precisa de padrées comportamentais. Segundo 0s
autores seus objetivos buscam a compreenséo e o conhecimento aprofundado sobre fendmenos
em diferentes estagios, desde a percepcao de valores pragmaticos dos participantes, diante de
contextos relacionais e organizacionais em que estdo inseridos, como também no relato de suas

experiéncias, demandas e opinides subjetivas.

Conceituamos a abordagem qualitativa como um processo de reflexdo e analise da
realidade, através da utilizacdo de métodos e técnicas para compreensdo detalhada
do objeto de estudo em seu contexto historico e/ou segundo sua estruturagdo. Tal
processo compreende estudos da literatura pertinente ao tema, observacoes,
aplicacdo de questionarios, entrevistas e analise de dados, que deve ser apresentada
de forma descritiva. (OLIVEIRA, 2011, p.)

A sequir é apresentada a Figura 1 com o quadro conceitual para a abordagem qualitativa.

Revisao ‘
da Observagdes Entrevistas
. Questionarios
Literatura S
Objeto de
Pesquisa

Figura 1 - Quadro conceitual para abordagem qualitativa. Fonte: Oliveira (2011, p. 28) adaptado pela
autora, 2022.
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Por tais caracteristicas, a pesquisa qualitativa proporciona uma flexibilidade para o
pesquisador, pois caso seja necessario retornar, ampliar ou até mesmo aprofundar a entrevista
com seus pesquisados, tal objetivo sera possivel, pois ndo ha representatividade estatistica.

Esclarece-se que, nesta abordagem, as questdes utilizadas na entrevista serdo apenas
norteadoras, considerando serem as respostas abertas, cabendo ao entrevistado expor a sua
opinido sobre o quesito abordado, servindo a estrutura apenas como apoio para 0 momento
(SILVA; GODOI; BANDEIRA DE MELLO, 2006).

O estudo descritivo, é criado e estruturado a fim de medir as caracteristicas da pesquisa.
Os estudos descritivos podem dar ao usuario um panorama ou uma descricdo dos fendmenos
observados, em um dado ponto no tempo. Esse tipo de estudo fornece dados transversais que,
guando analisados, possibilitardo explicar e correlacionar as particularidades e condicdes
registradas.

J& o0 objetivo exploratdrio possibilita familiaridade com o problema para torna-lo mais
explicito, para descrever determinados contextos e situacdes a partir de novas percepcdes (GIL,
2010). Este tipo de pesquisa pode envolver entrevistas com especialistas no tema ou com
pessoas que possuem experiéncia sobre a problematica abordada (RICHARDSON, 1999),
como é o caso deste estudo.

No que concerne aos seus objetivos, trata-se de uma pesquisa exploratéria que, segundo
Ledo (2016, p. 106) “visa proporcionar maiores informacgdes sobre um assunto investigado,
familiarizar-se com o fenémeno ou conseguir nova compreensdo desse, a fim de poder formular
um problema mais preciso da pesquisa ou criar novas hipo6teses”.

Considerando que a tematica de pesquisa dialoga com praticas de governanca publica,
as entrevistas foram realizadas com os titulares das Ouvidorias, gestores estaduais e segmentos
representativos da sociedade que atuam diretamente com demandas do sistema prisional.

Apo6s transcricdo, as entrevistas foram examinadas de acordo com as préaticas
metodologicas de analise de conteddo, com a identificagdo de dados mais significativas que
foram posteriormente triangulados com informagdes oriundas de normativos e observacoes
obtidas acerca da interacdo, visdo e dados subjetivos dos atores incluidos na atividade,

especialmente quando pertencentes a mesma unidade federativa

5.1 Critérios para sele¢ao das Unidades Federativas
Por tratar-se de uma pesquisa de cunho qualitativo, com a realizagéo de entrevistas com
0s atores que integram o universo a ser investigado, a delimitacédo das unidades federativas tem

um papel essencial, pois os elementos, que fundamentam tal defini¢do, devem ser pautados na
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busca por singularidades que permitam um grau de representatividade congruente ao objeto de
estudo, oportunizando compreensdes mais assertivas sobre o problema de pesquisa e suas
hipoteses.

Tomando por base tal desafio, a definicdo dos critérios de selegdo, teve inicio com
andlise das informacges disponiveis sobre a populacéo prisional e Execugdo Penal no Brasil,
para comparacao de dados e informacdes entre as 27 UFs.

Tendo como referéncia a plataforma de estatistica “SISDEPEN”, do Departamento
Penitenciario Nacional, com a compilacdo dos principais indicadores do sistema prisional
brasileiro por Unidade da Federacdo, evidéncias como a quantidade da populacédo prisional e
bases sobre a oferta de servigos penais, foram identificados como dois elementos importantes
a serem considerados para as avaliagdes pretendidas.

Por fim, os prdprios objetivos especificos do presente estudo qualitativo forneceram os
demais critérios, quais sejam os indicadores de situacfes de violagGes de direitos humanos e a
proporcao numérica de conselhos da Comunidade em atuacao territorial.

Quanto ao critério populacéo carceraria, 0 numero de pessoas privada de liberdade varia,
significativamente entre as 27 UFs. O estado de S&o Paulo apresenta o maior percentual de
pessoas privadas de liberdade do pais, segundo dados do Sistema de Informacdes do
Departamento Penitenciario Nacional (INFOPEN, 2021), os estabelecimentos penais paulistas
abarcam 30,87% de toda a populacéo prisional brasileira. A seguir é apresentado o Grafico 1,

sobre Populacdo prisional no Brasil por Unidade da Federacgéo,



62

Pessoas privadas de liberdade por Estados
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Gréfico 1 - Gréfico da Populacéo prisional no Brasil por Unidade da Federacdo. Fonte: Levantamento
Nacional de Informagdes Penitenciarias (INFOPEN, 2021). Adaptado pela autora.

Para fins de adequacdo aos dados disponibilizados pelo Infopen (2021) quanto a
servicos penais, foram analisadas as UFs com maior percentual de oferta de atividades
educacionais e laborativas a populacéo prisional sob sua responsabilidade. Tais atividades sdo
definidas pela Lei de Execucdo Penal, como duas das politicas de assisténcias cujo direito de
acesso e garantido & pessoa presa, com vistas a contribuir para a sua reintegracdo a sociedade.

De acordo com os dados mais recentes, o estado do Maranhdo apresenta 0 maior
percentual de pessoas privadas de liberdade envolvidas em atividades educacionais e
produtivas. A seguir é apresentado o Grafico 2 sobre Percentual total de pessoas presas

envolvidas em atividade laboral, por Estado.
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PERCENTUAL DA POPULAGAO PRISIONAL EM ATIVIDADES LABORATIVAS

T000% 64,99%
60,00%
000 40,90% “
4000% 31,55% 32,62%
2747% 27.5% 187194
3000%
17,32% 15 0%

20,00% 172%1230% 123% Bek o 02 108% 1099% 1139%1295%
, 659%632% 531%
10,00% L1 l ' l ' l '”5%355%
0,00%

KA MA MG

Grafico 2 - Percentual total de pessoas presas envolvidas em atividade laboral, por Estado.
Fonte: Infopen, - Periodo de janeiro a junho de 2021. Adaptado pela autora

A seguir é apresentado o Grafico 3 com o Percentual de Atividades educativas
ofertadas & populagéo prisional.

ATIVIDADES EDUCACIONAIS REALIZADAS X POPULACAO PRISIONAL
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Grafico 3 - Percentual de Atividades educativas ofertadas a populacéo prisional , por Unidade Federativa
Fonte: Infopen, - Periodo de janeiro a junho de 2021. Adaptado pela autora

A selecdo do Estado do Maranhdo, ndo foi definida em um recorte exclusivo,
envolvendo unicamente a compilagdo do Gltimo ciclo de coleta do levantamento nacional de
informac@es penitenciarias, correspondente ao primeiro semestre de 2021. A ampliagdo de
atividades educativas e laboral & populagdo prisional daquela unidade federativa tem se dado
de maneira crescente nos ultimos 05 anos.

A seguir é apresentado o Grafico 4 sobre Evolugdo dos indicadores de atividades

educacionais e laborativas a populagéo prisional do Maranh&o, no periodo de 2017 a 2021.
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Gréfico 4 - Evolucédo dos indicadores de atividades educacionais e laborativas a populacéo prisional do
Maranh&o, no periodo de 2017 a 2021. Elaborado pela Autora, 2022.

Os critérios relativos as situagdes de violagdes foram baseados no dltimo relatério sobre
a situacéo dos direitos humanos no Brasil, elaborado pela Comisséo Interamericana de Direitos
Humanos — CIDH (CIDH, 2021), da Organizacédo dos Estados Americanos — OEA. Por tratar-
se de uma publicacdo, incomum, inteiramente dedicada ao Estado brasileiro, suas informacdes
sdo de muita relevancia, dada a singularidade territorial abordada, o que evidencia a
preocupacao do Organismo Internacional sobre a questdo dos Direitos Humanos em nosso pais.

A CIDH, conforme disciplinado em seu regulamento (CIDH, 2009) é um dos dois
orgdos de monitoramento da OEA, que integram o sistema interamericano de protecdo dos
Direitos Humanos. Com sede em Washington — DC, a Comissao é uma entidade autdbnoma,
composta por sete juristas, eleitos pela Assembleia Geral da OEA, com atribui¢cdes de promover
a observancia e defesa dos Direitos Humanos no continente americano, atuando ainda como
instancia consultiva da Organiza¢do na tematica.

O referido relatdrio € um diagndstico sobre a situacdo de Direitos Humanos, elaborado
a partir da visita da Comissdo ao Brasil, em novembro de 2018. Considerando a complexidade
decorrente da grande extensao territorial brasileira, bem como a particularidades e autonomias
dos entes subnacionais (Estados da Federacao) a CIDH optou por enfocar o tema em distintos
extratos sociais, afetados por processos histéricos de discriminacéo e desigualdades de direitos.

As situacgdes de marginalizacao e violagdes de direitos das pessoas privadas de liberdade

sdo abordadas no Capitulo 3. Com uma viséo realista do ambiente prisional, com superlotacéo
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dos espacos de custddia, deficiéncias estruturais extremas e relatos recorrentes de maus-tratos,
violéncia e tortura, o relatorio conclui que tais fatores s6 ampliam as dificuldades e o
distanciamento do papel de reinsercédo social que a execugéo penal tem por objetivo finalistico.

Ao longo de mais de 41 tépicos dedicados a abordar o sistema prisional e a situacao das
pessoas privadas de liberdade (CIDH, 2021 — p. 64 a 78), ha referéncias expressas sobre
medidas cautelares e provisorias concedidas tanto pela Comissdo como pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos a estabelecimentos penais brasileiros.

Tomando como parametro as informacdes fornecidas sobre tais medidas, outorgadas a
partir de denuncias de praticas de tortura, maus tratos e violacdo de direitos de pessoas presas
assegurados por tratados internacionais de Direitos Humanos, foram identificadas a existéncia
de 04 (quatro) medidas provisorias* emitidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos e
03 (trés) Medidas Cautelares outorgadas pela CIDH a estabelecimentos penais, localizados nas
seguintes Unidades Federativas: Rondonia - Resolugdo da Corte Interamericana de Direitos
Humanos de 18 de junho de 2002. Medidas provisorias solicitadas pela CIDH a respeito da
Republica Federativa do Brasil - Assunto da Penitenciaria Urso Branco (Corte IDH, 2002);
Rio Grande do Sul — CIDH- Medida Cautelar n°® 8-13. Assunto Pessoas Privadas de Liberdade
no “Presidio Central de Porto Alegre”, Brasil. 30 de dezembro de 2013. (CIDH, 2013);

Pernambuco - Resolucdo da CIDHde 22 de maio de 2014. Medidas Provisorias a respeito do
Brasil. Assunto do Complexo Penitenciario de Curado. (Corte IDH, 2014a); Maranhéo -
Resolugéo da CIDHde 14 de novembro de 2014. Medidas Provisdrias a respeito do Brasil.
Assunto do Complexo Penitenciario de Pedrinhas. (Corte IDH, 2014b); Rio de Janeiro -

Resolugdo da CIDH de 13 de fevereiro de 2017. Medidas Provisorias a respeito do Brasil.
Assunto do Instituto Penal Placido de S Carvalho. (Corte IDH, 2017); Rio de Janeiro - CIDH.
Resolucdo 40/2019. Medida Cautelar n® 379-19. Penitenciaria Evaristo de Moraes, a respeito
do Brasil. (CIDH, 2019); e Rio _de Janeiro - CIDH. Resolucdo 6/2020. Medida Cautelar n°
888-19. Pessoas Privadas de Liberdade na Cadeia Publica Jorge Santana, a respeito do Brasil.
(CIDH,2020)

A seguir ¢ apresentado o Grafico 5 sobre Compilacdo das Unidades Federativas que

possuem medidas cautelares (MC) e provisoérias (MP) concedidas pela CIDH e Corte IDH, no
periodo de 2002 a 2020.

* Embora outras medidas provisdrias tenham sido atualizadas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos em
anos posteriores, sobre os mesmos estabelecimentos penais, optou-se por referenciar as primeiras resolugdes
outorgadas sobre o assunto.
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Estabelecimentos Penais com Medidas Cautelares e Provisorias
por parte do Sistema Interamericano de Protecao dos Direitos
Humanos da Organiza¢ao dos Estados Americanos (SIDH - OEA)

Presidio Central | Complexo Pedrinhas

MC8-13 MP 14/11/2014

Penitenciaria Urso Complexo do Curado
Branco MP 18/06/2002 MP 22/05/2014

= MA = PE = R RO = RS

Grafico 5 - Compilacéo das Unidades Federativas que possuem medidas cautelares (MC) e provisorias (MP)
concedidas pela CIDH e Corte IDH, no periodo de 2002 a 2020. Elaborado pela Autora, 2022.

A UF do Rio de Janeiro possui trés estabelecimentos penais que sdo objeto de denuncias,
realizadas pela Defensoria Publica estadual e OSCs, sobre as condi¢fes degradantes e
desumanas em que as pessoas privadas de liberdade estdo submetidas.

As recorrentes denuncias apresentadas e acolhidas pela CIDH em relatérios de
admissibilidade que culminaram na concessdo das medidas envolvendo distintos
estabelecimentos penais, no curso de trés anos, motivam a indicacao do estado fluminense para
integrar a relacdo de UFs selecionadas para anélise.

A UF escolhida para o elemento “participagdo comunitdria”, foi identificada com base
no levantamento realizado pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ (CNJ, 2022) com
representantes de Conselhos da Comunidade em todo o territorio nacional.

O relatério produzido tornou publico dados e informacdes obtidas a partir do
mapeamento desses Orgdos de participacdo social na execucdo penal, abrangendo desde a
identificacdo, em todas as regides do pais, dos conselhos em funcionamento; constituicao e
composicdo; estruturas administrativas e organizacionais disponiveis e formas de atuacédo e
exercicio das atribuicBes estabelecidas em lei.

Em que pese a constatacdo de que maioria dos conselhos comunitarios funcionam de
maneira precaria, nos quais as dificuldades financeiras e a auséncia de fontes permanentes de
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recursos, em grande medida, sdo apontadas como um dos fatores limitantes que comprometem
o0 pleno exercicio de suas atuaces.

A amostra colhida pelo CNJ apresenta informacdes relevantes em relacéo as diferencas
regionais, com evidéncia para a regido sul, que reine a maior proporc¢do de colegiados. Por
meio de recortes especificos, envolvendo as UFs com maior propor¢do de conselhos da
comunidade respondentes a pesquisa, 0 absoluto destaque é o estado do Parand, que em
numeros totais, quando comparado a outros estados da federacdo, assume um significativo
protagonismo no quantitativo de colegiados constituidos e em funcionamento.

A seguir é apresentado o Grafico 6 sobre a distribuigdo dos Conselhos respondentes por

unidade federativa do pais.

Gréfico 6 - Distribuicdo dos Conselhos respondentes por unidade federativa do pais.
Fonte CNJ (2021, p. 31)

Tais definicBes apresentam vertentes especificas para a escolha das Unidades Federativas
que delimitardo o espaco territorial a ser envolvido na conducdo nas analises, envolvendo 0s
seguintes critérios: Estado com a maior populagdo prisional — Sdo Paulo; UF com maior
alcance de politicas penais de educacéo e trabalho as pessoas privadas de liberdade sob sua
responsabilidade — Maranh&o; Estado subnacional com maior nimero estabelecimentos penais

sob observagdo e com medidas emanadas pelo SIDH — Rio de Janeiro; e UF com maior
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propor¢do de Conselhos da Comunidade, correspondente ao nimero de estabelecimentos
penais e comarcas existentes em seu territorio — Parana.

A opcdo por tais critérios, considerou a concepgdo tedrica apresentada por Dallabrida
(2011) que se utiliza do termo “Governanga Territorial” para se referir & capacidade de uma
sociedade que, organizada territorialmente, passa a realizar iniciativas e ag0es para gerir
assuntos de interesse publico, com o envolvimento conjunto e cooperativo de atores sociais,
econdmicos e institucionais, em uma dimens&o participativa, na qual o principio da dignidade
humana, deve ser reconhecido como premissa fundamental da governanca pablica no sistema

prisional.

5.2 Das entrevistas

As entrevistas partiram de um roteiro semiestruturado, o que permitiu maior liberdade
na exposicdo de ideias e experiéncias pessoais por parte dos entrevistados sobre o papel das
Ouvidorias e identificacdo de fatores que prejudicam ou favorecam a implementacdo das
hipdteses da pesquisa.

Com base na percepcdo de atores que executam, avaliam e devem contribuir para a
implementacgdo de politicas penais, foi possivel compreender se a posi¢do das Ouvidorias €
compativel como instancia dialdgica do sistema de governanca publica.

Na pesquisa qualitativa, a técnica de coleta de dados empiricos denota caracteristicas do
que é definido por Minayo (2019) como observacao participante, na qual o pesquisador se
coloca em uma relagéo direta com seus interlocutores, compartilhando o contexto social e
institucional onde estdo inseridos, com a finalidade de obter informacdes e compreender as
dindmicas envolvidas na investigacdo cientifica.

As entrevistas foram realizadas com titulares das Ouvidorias penitenciarias, titulares
dos 6rgdos estaduais responsaveis pela gestdo do sistema prisionais e representantes dos
Conselhos da Comunidade, visando trabalhar com dados subjetivos em niveis de realidade que
ndo podem ser quantificados, correspondentes a espagos mais profundos das relagdes dos
processos e dos fendmenos (MINAYO, 2019).

Outras fontes de dados envolveu o levantamento de producdes cientificas, nacionais e
internacionais, utilizando termos relacionados a intersetorialidade identificada no objeto de
pesquisa.

O contato com os entrevistados ocorreu de maneira institucionalizada, considerando que

a tematica tem relacdo com atribuigdes estratégicas da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais
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(BRASIL, 2018), local onde a pesquisadora exerce as atribuicdes e responsabilidades do cargo
publico em que esta investida.

Como ja mencionado, a identificacdo dos atores para a coleta de dados, sopesou 0s
interlocutores institucionais, relacionados com a tema de Execugdo Penal, cujas atuagdes no
ambito de suas competéncias legais e profissionais estejam vinculadas a implementacéo,
fiscalizacdo e avaliacdo de politicas publicas para o sistema penitenciario.

Neste sentido, a indicacdo de entrevistas com representantes dos Conselhos da
Comunidade, sediados nas comarcas das capitais dos cinco estados selecionados, baseia-se nas
acoes finalisticas que o ordenamento juridico e a literatura atribuem a esses colegiados, com o
envolvimento da sociedade civil nas questdes penitenciarias e nos desafios da inclusdo social
das pessoas presas.

Oliveira (2014) define o Conselho da Comunidade como um 6érgéo, constituido por
representantes de diversos segmentos sociais, criado pelo Poder Judiciério para efetivar a
participacdo da sociedade na execucdo penal e reduzir a distancia entre a pessoas presa e a
comunidade a que pertence e para onde ira retornar (OLIVEIRA, 2014).

A Lei de Execucdes Penais, segundo Wolff (2011), embora nao especifique o papel dos
conselhos de comunidade como espaco de representacdo e participacdo politica nas questdes
que envolvem os problemas da prisdo, atribuiu-lhes importancia significativa no processo de
abertura do estabelecimento prisional e na ampliacdo de canais de comunicacdo com as demais
instituicdes envolvidas na execucgéo penal.

O CNJ (CNJ, 2015) reconhece os Conselhos da Comunidade como representantes da

populacéo na fiscalizacdo de estabelecimentos penais, conforme o trecho a seguir apresentado.

Esse colegiado deve ser criado em cada comarca, por iniciativa do juiz responsavel
pela execugdo penal, com uma composicdo de pelo menos um representante da
associacdo comercial ou industrial, um advogado indicado pela Seccional da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB), um defensor publico indicado pelo defensor publico
geral e um assistente social escolhido pela Delegacia Seccional do Conselho Nacional
de Assistentes Sociais. Além deles, a participacdo é franqueada a familiares de presos
e representantes de outros segmentos sociais. Todos os conselheiros trabalham de
forma voluntaria, sem remuneracéo.

5.3 Do Instrumento de Pesquisa
As entrevistas semiestruturadas ocorreram entre maio e julho de 2022, a partir de

questionarios que foram elaborados em versdes diferentes, para distintos entrevistados, com

perguntas que consideraram conhecimentos sobre governanga, participagéo e controle social,
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experiéncia profissional e percepcOes relacionadas a forma de atuacdo das Ouvidorias no

exercicio de suas atribuicGes e reflexos na gestdo do sistema prisional.

A seguir & apresentado o Quadro 4 sobre os instrumentos de pesquisa.

Sujeito da Pesquisa Percepcdes sobre NUmero
perguntas
Gestores Estaduais Govc_er_nangq, Ouvidoria, _ ~Gestao 14 (quatorze)
administrativa e Tomada de decisoes. perguntas
Governanca, Participacéo social,

autonomia, atuacdo em rede, estrutura | 31 (trinta e uma)
disponivel, abrangéncia administrativa e | perguntas

relevéncia institucional.

Representantes  de | Participacdo e Controle Social, gestdo de
Conselho da | Ouvidoria, atuacdo em rede e relevancia

Comunidade institucional
Quadro 4 - Instrumentos de pesquisa. Fonte: Elaborado pela Autora, 2022.

Ouvidores

21 (vinte e uma)
perguntas

As entrevistas foram agendadas por meio de contato telefénico, de forma a verificar a
disponibilidade dos atores, bem como a familiaridade com a plataforma de comunicacéo
microsoft teams, considerando ser o formato online o mais indicado em razéo das distancias
envolvidas entre pesquisadora e entrevistados.

Definidas as datas das entrevistas, foram enviados aos destinatarios mensagens
eletrénicas (e-mails) com o convite para participar da pesquisa, descricdo do tema e
informacdes sobre o programa de mestrado, orientacéo e link de acesso.

Como descrito no item 5.4, foram definidos, inicialmente 12 atores sociais, envolvendo
gestores publicos, Ouvidores e representante de conselhos da comunidade. Com exce¢édo do
Secretario de Administracdo Penitenciaria de Sdo Paulo que diante da indisponibilidade de
tempo e agenda optou por responder ao questionario por escrito e da inexisténcia de Conselho
da Comunidade na Comarca do Rio de Janeiro, todos os demais atores participaram do processo

de entrevistas, cujo tempo de duracgéo variou de 38 min a 1hora e 22 minutos.

5.4 Dos atores sociais

Tendo como norte os descritores estabelecidos no tema de pesquisa: Ouvidoria — sociedade —
governanga e Sistema Prisional, os “sujeitos de interlocu¢ao” foram organizados em dois
grupos, conforme apresentado no Quadro 05 a seguir.
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Maranhao Parana

do Sistema Penitenciario.

responsaveis pela
administracdo dos
estabelecimentos
penais.

Qtd. olm Orgéo Descricéo OE0E

Com base em suas percepgdes,
realizar um  diagndstico  das
deficiéncias, conflitos e
capacidades institucionais  das
Entrevistar Ouvidorias que atuam no sistema
Ouvidorias ue | Ouvidores prisional, suas interagdes com a
Séo Paulo respondem pelo Sisteqma estaduais sociedade, 6rgdos da administracdo
04 |Riode Je~1ne|ro B (Geral, | (titulares) . publlca, gestores e instituiges que
Maranh&o Parana - o ; integram o subsistema de execucdo
setorial ou Especifica) respectivos | ifi istencia d
substitutos penal. Verificar a existéncia de
praticas de aprimoramento de
servicos penais resultantes da
relagdo entre as Ouvidorias,
usuadrios e  sociedade  civil

(governanga participativa)
Entrevistar os | Verificar a percepgdo dos gestores
titulares ou seus | quanto o papel das Ouvidorias para
S30 Paulo Orgtios estaduais a}djtintos, dos | 0 aprimoramento da gest_éc_) publica
04 |Riode Janeiro responsaveis pela gestdo 0rgaos © HUY G ol SR o

dimensdo “participacdo e controle
social” para um modelo de
governanca publica no sistema
prisional.

GRUPO 11 - Orgao da Execucdo Penal com composicio representativa da sociedade civil.

Capitais das UF
selecionadas

Qtd. | Comarcas Orgéo Descrigéo Objetivos
Com base nas  atividades
desempenhadas pelos Conselhos de
Comunidade, verificar a percepgao
de seus representantes quanto:
e Existéncia de interacoes
com as Ouvidorias.
e | Ao s w1
IS institu(c;:ionais Jde
Sé&o Paulo Conselhos da Conselhos da a A
04 | Riode Janeiro . Comunidade, nas proximagao - com  a
Maranhso Parana Comunidade comarcas das administracdo publica para

a melhoria dos servicos
penais.

o Reconhecimento da
Ouvidoria como espaco de
estimulo e fortalecimento
da participacdo e do
controle social na
execucgao penal.

Quadro 5 - Estruturas vinculadas ao Poder Executivo. Fonte: Elaborado pela autora, 2022.

Com base na intersetorialidade, decorrente do espectro amplo de politicas publicas

demandadas pelo sistema prisional, o recorte dos atores incorporados a pesquisa buscou
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contemplar perspectivas ligadas aos espacos de insercao e conhecimentos distintos, tendo como
tematicas o conceito de governanca, a tomada de decisdes, a representacdo social e atuacdo da

Ouvidoria.

6. APRESENTACAO DE RESULTADOS

Apds estabelecidos os estados com 0s quais se constituiram os resultados dessa pesquisa
e mapeados 0s atores responsaveis por cada uma das frentes em questao, as entrevistas foram
realizadas por meio de chamada de video, gravadas, degravadas e passaram por analise de
discurso. Foi feita uma leitura atenta da transcrigéo das entrevistas, que foram revisitadas a todo
momento na construcdo desse texto, além de classificacdo em clusters e classificagcdes por meio
do software Iramuteq, que serdo dispostas a seguir, juntamente com trechos relevantes, para
ilustrar o argumento.

Os resultados serdo apresentados por estado, passando pela visdo que cada ator tem
sobre o papel das Ouvidorias e como se relacionam entre si, sobre 0 que de fato acontece, isto
é, se a Ouvidoria cumpre efetivamente o papel de mediadora entre a administracao publica e a
sociedade. Ainda sera trazida reflexdo a respeito das hipdteses de analise elencadas ainda no
periodo de ideacdo da pesquisa.

6.1 S&o Paulo

O dendrograma apresentado na Figura 2 mostra a presenca hierarquica dos termos nos
seis clusters criados a partir do corpus textual das respostas dadas pelos 3 entrevistados do
estado de Sdo Paulo. Indica proximidade entre as classes 3 e 4 (verde e azul claro), entreas 5 e
6 (azul escuro e rosa) e as demais se mostram cada vez menos relacionadas. Os tamanhos das
classes, isto &, a porcentagem corpus textual que elas representam, ndo varia drasticamente, mas
a classe 2, cinza, € a que mais se distancia das demais estando presente principalmente na
resposta da DIR_SP (Figura 3) e tem um tamanho que ultrapassa os 23% de representacéo no
corpus textual.

A seguir é apresentada a Figura 2 sobre Dendrograma a partir do total de textos - Sdo

Paulo.
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. inclusive ; = informacao
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presidio di ¢ ali site
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r : = espacgo sistema
atras nao juncao pasta
quando ouvidoria dialogar atender reintegracéo

hoje interno grac
ja j momento ente diverso
escolta melhorar precisar g : familiar
cenhor denuncia coisa encaminhar 4 ¢ohsoria
2 ham s caso
epoca visdo ficar aqui governanga
bastante violento mesmo mas ministério
ouvir ideal so registrar prisional
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contato talvez tentar juridico Shoreer
pandemia chegar audiéncia conclusdo Sablnete
direto forma_ esbarrar casa e otAneia

Figura 2 - Dendrograma a partir do total de textos - S&o Paulo. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

As figuras 3 e 4 a seguir apresentadas mostram como as classes se relacionam umas
com as outras e 0s principais termos que representam cada categoria. Mais uma vez a classe 2,
cinza, € a Unica que aparece inteiramente do lado direito do plano cartesiano, com termos que
se referem & estrutura organizacional e a governanca, isso indica que 0S termos poucos se
relacionam com o0s assuntos das demais classes.

A seqguir é apresentada a Figura 3 sobre Distribuicdo das classes de termos no espaco -
Séo Paulo.
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Figura 3 - Distribuicdo das classes de termos no espaco - Sdo Paulo. Elaborada pela autora, 2022.

As classes 1, 5 e 6 (vermelho, azul escuro e rosa, respectivamente) estdo bem mais
proximas entre o primeiro e 0 segundo quadrantes, trazendo verbos, ou seja, as classes que
tratam da funcéo, do que se recomenda para a atuagdo de uma Ouvidoria e das demandas das
pessoas presas, apresentando maior associacao entre si.

A classe 3, verde, por sua vez, se aparece muito proxima e relacionada com a classe azul
clara, sdo mais presentes no fragmento do conselho de comunidade de Sdo Paulo e trazem
palavras referentes a fiscalizacdo e assisténcia & comunidade. Os trés discursos tém suas
semelhangas, visto que tratam dos mesmos assuntos e foram guiados por roteiros de entrevista
gue servem ao propdsito da mesma pesquisa, mas quando analisados sob o método de
classificacdo, apresentam predominancias de temas diferentes, vide a distancia entre os

fragmentos na Figura 3, acima.

A gente retomou, faz um més, nosso atendimento presencial, entdo as pessoas, 0
usudrio, pode vir aqui diretamente na sede da Ouvidoria, registrar sua reclamagéo. A
gente tem um espaco reservado para fazer esse atendimento. Mesmo o preso quando
esta em saida temporaria, ele também pode vir aqui. A gente faz muito atendimento de
preso em saida temporaria. Ele também atendido pessoalmente. Por telefone. Pelo
nosso, pelo site da Secretaria, a gente tem um espaco reservado da Ouvidoria e 1a a
gente tem um formuldrio de atendimento. [...] a gente tem visto um aumento gradativo
na questdo de reclamagdes sobre a alimentagdo, né? Entdo é... apesar de que a
alimentacdo € uma coisa que sempre vai ter reclamagéo no sistema prisional, ndo é uma
novidade. Mas a gente percebe um aumento recorrente disso, entdo cada semestre a
gente percebe que vai aumentando um pouquinho mais e a gente vai implementando
recomendacdes no sentido. (OUV_SP)
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O trecho da fala recortada da entrevista com a representante da Ouvidoria do Sistema
Penitenciario de S8o Paulo ilustra como as classes diferentes se manifestam de maneira
relacionada, isto €, o discurso traz 0 modo como quais as demandas dos usuarios séo recebidas
(ex. site, usuario, alimentacdo, diretamente) e quais sao as a¢des tomadas a partir desse registro
dentro das atribuicGes e responsabilidades da Ouvidoria (funcionério, gestor, dialogar). A figura
3 traz o fragmento CC_SP em cor vermelha, indicando que a classe 1 é predominante no
discurso, mas esta posicionada proxima das classes com as quais se relaciona e é demonstrado
no trecho acima.

A seguir é apresentada a Figura 4 sobre Distribuicdo das instancias entrevistadas por

classe - Séo Paulo.

Oou_SsP

facteur 2 - 2337 %%

2 - o 1 z 3 4

facteur 1 - 27.41 %%

Figura 4 - Distribuicdo das instancias entrevistadas por classe - S&o Paulo. Elaborada pela autora, 2022.

O discurso analisado a partir das respostas da pessoa que representava o Conselho de
Comunidade de Sao Paulo é predominantemente marcado pela classe 3, verde, e se encontra no
terceiro quadrante, préximo de onde estdo alocados os termos da classe 4, azul. Os termos
referentes as duas se relacionam no sentido em que coloca a dificuldade de acesso das pessoas
presas aos direitos que Ihes sdo garantidos por lei e como a proximidade entre as instancias de
fomento a participacdo social na execucdo penal pode ser uma estratégia para superar esse

desafio.
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Entdo é muito comum que o preso chegue |4 e 0 horario se foi e ele perdeu a consulta,
acabou perdendo a consulta. Entdo existe dificuldade em todos os sentidos que vocé
consegue imaginar...administrar essa multiplicidade de problemas, ¢ uma coisa muito
complexa mesmo. [...] Entdo eu acredito que, para ajudar a solucionar, uma maior
proximidade, uma facilidade maior para recebimento das demandas. Eu acho que seria
fundamental um canal direto com a populagdo que fosse mais divulgada a existéncia
dessa Ouvidoria. (CC_SP)

A entrevista feita com a pessoa representante da alta gestdo da Secretaria de
administragdo penitenciaria de Sdo Paulo foi realizada por e-mail, o que a diferencia das
demais. Essa circunstancia pode justificar a presenca constante de legislagdes para embasar
suas respostas e o fato de se apegar as legislacGes, e possivelmente té-las consultado, para
responder as perguntas propostas torna o discurso analisado marcado por palavras relacionadas
ao tema de forma geral, alocadas na Classe 2, cinza, dessa classificacao.

A nuvem de palavras, apresentada na Figura 5, destaca a importancia e frequéncia do
vocabulo por ordem de tamanho. Especificamente, no caso das entrevistas semiestruturadas
realizada com os atores sociais € possivel verificar, por obviedade, o destaque para a palavra
Ouvidoria, seguida de outras palavras de maior recorréncia como “ unidade prisional, preso,
dentro, demanda, sistema”, interpretadas no contexto desta analise como evidéncias que
remetem mais a estrutura organizacional da Secretaria de Administracdo Penitenciaria do que
as atividades interrelacionadas de governanga.

A seguir é apresentada a Figura 5 sobre a Nuvem de palavras - Séo Paulo.

diretamente
lnformagéocontar preCISarconhecumento
ge::dpa q eStaOE)ogiagu"eespecmcamente
decreto falar canal
agoraaChar populagdo

estrutura d e N t IOtentariey
procurar sap preSO p rl S I O n a I paco?w{ato

tempo
muito roblema
aicaerl:gg o gsoficar u n |d ad e Sempre

"t & :ouvidoria sgao

olhar @

Ss'taugggo Q)getala m b e m glon Sesletgrgtan
adminisatfaeqsasc? E w Com O pu ICochegar

forma ‘O "demanda dlzer sentido

atenderpandemia

oano sistemaveztranao
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Figura 5 - Nuvem de palavras - Sdo Paulo. Elaborada pela autora, 2022.
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Quando indagada sobre o entendimento sobre governanca publica, a DIR_ SP cita o
que esta estabelecido no Decreto n° 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional, e nomina alguns setores e
organizagOes que fazem parte dessa estrutura de governanga como: Coordenadoria de
Reintegragdo Social e Cidadania, Coordenadoria de Salde do Sistema Prisional,
Coordenadorias Regionais de Unidades Prisionais, Corregedoria Administrativa do Sistema
Penitenciario, Departamento de Controle da Execucdo Penal e Departamento de Engenharia.
Estes seriam 0s setores responsaveis pelo atendimento das demandas das pessoas presas e dos
servidores do sistema penitencidrio. A Ouvidoria, somente é citada quando se pergunta
especificamente se o setor auxilia o controle e participacdo social, entretanto ha por parte da
alta gestdo indicacdes de que outros 6rgdos se mostram mais efetivos: “[...] Em parte sim, pois
existem outros mecanismos e canais que com o tempo acabaram se mostrando mais efetivos,
tais como o Conselho Penitenciario do Estado”.

O potencial de contribuicdo da Ouvidoria, enquanto instancia de monitoramento e
sugestdes que melhoram a prestacédo de servigo para o cidadao, é mencionado pelo gestor em
situacdo especifica, relativa a alimentacdo de pessoas privadas de liberdade, a partir de

manifestacdes apresentadas a Ouvidoria:

Uma acdo certamente contribuiu para uma melhoria ocorrida, que foi a redefinicdo
dos parametros da alimentacéo das pessoas privadas de liberdade, tendo havido uma
melhoria ndo s6 na quantidade caldrica como nos valores destinados a esta finalidade,
sendo também majorados. [...]

Segundo a DIR_SP, as atribuicGes sdo as mesmas definidas na Lei n® 10.294, de 20 de
abril de 1999, que dispde sobre a protecdo e defesa do usuario do servi¢co publico do Estado,

mas aplicadas a pessoa privada de liberdade.

Identificar problemas de atendimento ao preso; propor a corre¢do de erros, omissoes
e abusos cometidos no atendimento ao preso; Solicitar informac6es e documentos aos
6rgdos da SAP; dar ao preso, ou aos seus familiares e representantes, respostas as
questdes apresentadas (DIR_SP).

A atuacdo se limitaria a garantia de um canal de comunicacdo com a populacdo
prisional, uma vez que a Ouvidoria produz relatdrios para auxiliar a gestdo, mas ndo participa
das reunifes de tomada de decisdo, por exemplo.

Para a pessoa representante da Ouvidoria, a governanca publica se define pela
conciliacdo e mediacdo de conflitos do sistema prisional, para além da funcdo de fiscalizagéo,

uma vez que as demandas dos cidaddos nem sempre precisam apenas de uma corre¢do, as vezes
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eles ndo tém informacdo suficiente de como funciona. Ndo é mencionado nada sobre a
contribuicdo para melhoria do sistema, nem sobre o potencial guia que as Ouvidorias devem
ter, de acordo com a literatura. A OUV_SP esté diretamente ligada ao gabinete do secretario da
SAP/SP e serve como uma assessoria para este, fazendo parte da estrutura de gestdo publica e
néo de governanca.

A pessoa entrevistada coloca ainda que existe uma visao negativa das demais areas da
secretaria sobre o trabalho da Ouvidoria, no atendimento das demandas das pessoas privadas
de liberdade, por isso o setor atuaria de maneira isolada das demais, sem espaco para contribuir
com a prestacdo de um bom servico publico para os cidadaos.

Nesse aspecto, reside uma das dificuldades enfrentadas pelas Ouvidorias no
desempenho de suas atividades, qual seja a sensibilizacdo da estrutura organizacional a que se
encontra vinculada de que seu papel ndo é o de contraditar a instituicdo, em defesa do usuario
de servicos publicos, mas de garantir a sociedade espa¢os que conduzam a uma participacdo
cada vez mais qualificada, nos quais os valores publicos sdo reconhecidos pelo cidadao, a
medida que suas demandas passem a ser consideradas e tratadas, a luz das garantias
constitucionais e legais.

Além de ndo agir em rede com os setores da propria SAP, a Ouvidoria quase ndo tem
interlocucdo com os conselhos de comunidade, nem ao menos tem conhecimento das demandas

e da atuacdo dos conselhos dentro do sistema penitenciario.

[...] As demais comarcas a gente praticamente ndo ouve falar que tem conselho de
comunidade, entdo é um 6rgdo que a gente também ndo tem nunca, na verdade, a
gente nunca teve proximidade por isso, porque a gente nao tem um conhecimento, né?
E nem da existéncia (OUV_SP)

O conselho da comunidade da comarca de S&o Paulo (CC_SP), por sua vez, ndo
enxerga na OUV_SP uma participagdo efetiva e que cumpre as determinacGes de boa
governanca. O contato, portanto, se da diretamente entre o conselho de comunidade e a alta
gestdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria. “[...]JCom a secretaria sim, com o senhor
secretario Dr. Nivaldo Restivo.[...] entdo quando as nossas demandas ocorrem elas sdo
encaminhadas a SAP e ndo a Ouvidoria especificamente” (CC_SP).

Nota-se que, apesar de ser a unidade federativa com a maior quantidade de pessoas
presas, Sdo Paulo ndo tem um sistema de governanca bem estruturado e funcional. Uma
evidéncia disso é percebida pela resposta do gestor ao indicar apenas setores

intraorganizacionais da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, a pergunta sobre que
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estruturas que atuam no Sistema de Governanga, sem mencionar qualquer instancia externa de
atuacao.

Nas palavras da titular da Ouvidoria entrevistada, embora tente demonstrar que a alta
gestdo reconhece e apoia o trabalho da Ouvidoria do sistema prisional, ha uma clara informacéo
de que a estrutura disponivel ndo é compativel com a demanda, que envolve cerca de 173

estabelecimentos penais, localizados em varios municipios do estado de S&o Paulo.

[...] uma diminuicdo gradual ndo s6 da Ouvidoria dos quadros, de administrativo,
principalmente, né? E a gente tem aquela dificuldade de repor, entdo hoje a gente tem
com hoje 8, contando comigo. (...)a gente precisaria aqui de uns 15 funcionérios para
o tamanho do sistema prisional que a gente tem. E, assim, estou falando sem recolher
estatistica, mesmo assim, estou falando, né? Mais ou menos por cima e uns 15
funcionarios que €, eu acho que seria suficiente mesmo. (OUV_SP)

De igual forma percebe-se que a Ouvidoria ndo tem influéncia no processo de tomada
de decisbes, ndo havendo sequer uma rotina de participacdo nas reunides de planejamento com
demais setores, despachos periddicos com a alta gestdo ou apresentacdo de relatérios de
Ouvidoria onde sdo publicados dados sobre as principais demandas, denuncias ou reclamacdes

recebidas:

[...] A gente se retine, né? Mas assim ndo tem uma frequéncia tipo: uma vez por més
a gente vai despachar com o secretario. Nao tem essa frequéncia, até porque é como
a gente esta vinculada diretamente ao secretario. A gente sabe que a agenda de
secretario € um pouco mais complicada, né? (OUV_SP)

[...] nosso relatdrio é apresentado semestralmente, entdo vai tanto diretamente para o
conhecimento do secretério, e ai, alguma necessidade também dele é a verificar algum
dado que, por sinal, ficou em davida ou um questionamento, ai ele nos chama para
esclarecer aquele dado e para os coordenadores, a gente encaminha, também
semestralmente, essas demandas, mas néo h4, é encontros, vamos dizer assim, para
apresentacdo disso. (OUV_SP)

A Ouvidoria de Sdo Paulo é tida, portanto, como braco acessorio da gestdo da
Secretaria de Administracdo Penitenciaria e enfrenta dificuldades de exercer suas fun¢es. Nao
sdo identificadas evidéncias que apontem qualquer influéncia sobre as tomadas de decisao,
guanto ao aperfeicoamento dos servi¢os penais prestados e a observancia de indicador trazidos
por manifestacdes de usuarios. De igual forma ndo se observa a atuagcdo em rede com outros
atores externos e demais formas de participagdo social que poderiam ser alcangados em uma
estrutura de governanca publica efetiva.

N&o existe relacionamento estreito entre o Conselho de Comunidade e a Ouvidoria,

indicando que a escuta dos beneficiarios se limita as manifestacGes individuais, cujo alcance
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anual de atendimento direto, nas palavras da titular da Ouvidoria, varia entre 10% e 15% da

populacéo privada de liberdade no estado de S&o Paulo.

6.2 Maranhao

O dendrograma mostrada na Figura 6 a seguir apresentada é resultante da analise
textual das entrevistas do Maranhdo mostra a presenga hierarquica dos termos nos seis clusters
criados a partir do corpus textual das respostas dadas pelos 3 entrevistados do estado do
Maranh&o. Indica a proximidade entre as classes 2 e 3 (cinza e verde) e as classes 4 e 5 (azul
escuro e azul claro), que se distanciam das classes 1 e 6 (vermelho e rosa, respectivamente). A
proximidade no dendograma significa também a proximidade das classes nos discursos
analisados, isto é, as classes em questdo aparecem juntas ou se relacionam nos discursos
analisados.

A seguir & apresentada a Figura 6 com o dendrograma a partir do total de textos —

Maranh3o.
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Figura 6 - Dendrograma a partir do total de textos — Maranhao. Elaborada pela autora, 2022.
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N&o se notou relacdo imediata com os termos em evidéncia de cada classe e as
especificidades das entrevistas realizadas. Os tamanhos das classes, isto €, a porcentagem
corpus textual que elas representam, é relativamente homogénea entre 13% e 17%, sendo a
classe 5 (azul escuro) a unica com 20,6%, o que se explica por ser a classe mais proxima da
origem (Figura 7), ou seja, é a classe que aproxima os discursos, tendo forte presenca em todos

eles.

A seguir é apresentada a Figura 7 com a distribuicdo das classes de termos no espaco —
Maranh&o.
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Figura 7 - Distribuicdo das classes de termos no espaco — Maranh&o. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

A distribuicéo dos termos e das classes no espago do plano cartesiano mostra como as
classes se organizam, os principais termos da categoria e a distancia entre elas. Novamente vé-
se a distancia da classe 1 em relacdo as demais, estando sozinha do lado esquerdo do plano e
predominante no discurso da DIR_MA. As demais classes estdo bem mais préximas,
especialmente as 2 e 5, que ocupam praticamente 0 mesmo espago préximo a origem, indicando
gque ambas aparecem proximas nos discursos e representam o ponto de encontro entre as
entrevistas analisadas. As classes 4 e 6 estdo mais distantes das demais, apresentando pouca
relacdo com as outras classes.

Observando a Figura 8, nota-se que as respostas da DIR_MA é predominantemente

marcada pela Classe 1 que trata da normatizacao, e das frentes de atuacéo adotadas pela gestéo
do sistema:
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E o outro problema que assim pode ndo parecer, mas era muito grave, que era a
questdo da normatizacdo. Vocé ndo tinha uma légica de trabalho, ou seja, cada um
trabalhava da forma que queria. E ndo tinhamos uma delimitacdo de como cada
unidade deveria trabalhar. Entdo nés comegamos a criar normas para tudo. E junto a
isso tudo, ou seja, mudando a equipe, infraestrutura e normatizacdo, a gente entrou
com a capacitacdo de todos. Capacitando das normas e dos procedimentos
operacionais. (DIR_MA)

O fragmento de texto do CC_MA é marcado pela presenca da Segunda Classe, cinza,
com “busca” e “tratamento”. Essa relacdo € retratada pelo seguinte trecho das respostas, que
traz também proximidade com o que foi proferido por DIR_MA, justificando a proximidade

dos dois na Figura 8.

Acredito que, e pedimos que esse profissional passasse por um treinamento, porque a
habilidade que ele nos tratou deveria ser a mesma forma, mesmo tratamento dado as
pessoas que ali estdo: presos ou seus familiares, e esse ndo é o tratamento que nos
queremos, que o préprio secretario quer. O feedback que nds temos é que 0s usuarios
buscam sim a Ouvidoria e muitas das vezes sdo resolvidas. Mas a gente também teve
muitas criticas, que chegam la e eles ndo ddo um tratamento adequado, é muito
dividido. (CC_MA)

A OUV_MA, por sua vez, tem a presenca da quarta classe, azul, que trata de
reclamacdes e encaminhamentos, atribuicdes e responsabilidades da Ouvidoria, também em
consonancia com o proferido pela DIR_MA e CC_MA. “Existem as reclamacdes que sdo feitas
de maneira mais geral, reclamando de uma estrutura fisica, reclamando de questdo da
alimentacdo e ai eu faco a recomendacéo para cada setor” (OUV_MA).

Todas aparegcam mais proximas do eixo, indicando que a Classe 5 tem forte presenca
em todos os discursos. A Classe 6, rosa, de termos presente em todas as entrevistas que ndo
necessariamente se relaciona com as demais.

Os discursos estdo mais relacionados entre si do que no caso de Séo Paulo, por exemplo,
por isso a Figura 8 retrata proximidade entre eles, ainda que sejam marcados pela
predominéncia de classes diferentes, que refletem nas anélises dos discursos feitas a seguir.

A seguir é apresentada a Figura 8 com a distribui¢do instancias entrevistadas por classe

— Maranhdo.
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Figura 8 - Distribuicdo insténcias entrevistadas por classe — Maranh&o. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

A nuvem de palavras (Figura 9) confere um impacto mais visual as questdes que se
apresentaram com maior frequéncia nas entrevistas realizadas. Em um nivel mais imediato de
observacdo, € evidente o destaque as palavras “Ouvidoria e Problemas”, termos estes que
denotam significados importantes na analise do contetudo das entrevistas.

Tanto o alto gestor como a titular da Ouvidoria da SEAP/MA, em suas manifestages
reforcam a percepcdo de que a Ouvidoria deve atuar de maneira mais proativa em relagdo as
demandas que recebe, ou seja colaborar com a construcdo de solugbes de problemas que se
apresentam de maneira reiterada, identificando nas reclamacdes recebidas situacGes que

denotam a ocorréncia de falhas no atendimento de usuarios dos servicos publicos prestados.

[...] E a Ouvidoria, da forma como ela funciona aqui hoje, é uma forma que eu acho
que me atende muito bem enquanto secretario e eu acho que atende muito bem
também o os presos, a familia dos presos e os 6rgaos também de controle, porque ela
sai dessa funcéo de passividade que muitas Ouvidorias tém e atua realmente na ponta,
na solucéo de problemas. Entdo, muitas vezes, Ouvidoria traz o problema e, muitas
vezes, ja traz a solucéo. (DIR_MA)

A palavra “Conselho” merece destaque de andlise, pois sua frequéncia é observada em
todas as entrevistas realizadas, especialmente na referéncia dada ao Conselho Penitenciario do
Estado do maranhdo.

A seguir é apresentada a Figura 9 com a Nuvem de Palavras — Maranhdo.
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Figura 9 - Nuvem de Palavras — Maranh&o. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

Em suas entrevistas, os atores da pesquisa, evidenciam que o Conselho Penitenciario
possui articulagdo institucional com o Conselho da Comunidade e outros 6rgdos da Execucédo
Penal, com potencial de atuacdo em rede nas atividades de fiscalizagdo e inspecdo de

estabelecimentos penais.

[...] Entdo, hoje o conselho penitencidrio, ele tem uma representatividade aqui no
estado de todos os érgdos. Entdo vocé tem I& dois representantes do Ministério
publico, dois representantes da Defensoria, dois representantes do judicidrio, um
representante da OAB, representante do conselho da comunidade, representante da
Secretaria. 1sso aproximou muito a Secretaria dos 6rgaos de execucdo. Eles vivenciam
a mudanga no dia a dia. S8o pessoas que nos ajudam no dia a dia a melhorar o sistema,
porque eu acho que a critica como é feita aqui pelo conselho penitenciario, ela é muito
positiva para a melhoria do sistema. Entéo nas inspec¢des tudo que é identificado pelo
conselho, automaticamente a gente recebe e automaticamente a gente tenta fazer as
devidas correcdes. (DIR_MA)

[...]Mas esses 6rgaos eles ja trabalham bem dentro do conselho. Até porque aqui, por
exemplo. No caso aqui da capital, né? O juiz da VEP tanto na primeira quanto da
segunda, eles j& sdo envolvidos bastante dentro do conselho penitenciario entéo eles
conseguem resolver tudo ali dentro do prdprio conselho. (OUV_MA)

A Ouvidoria do Sistema Penitenciario do Maranh&o se apresenta oficialmente para a
comunidade na pagina do érgdo vinculada ao site da Secretaria de administracdo penitenciéria,

como um meio democréatico pelo qual qualquer pessoa fisica ou juridica exerce o direito
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constitucional de participacdo e controle social com vistas ao aprimoramento do sistema
penitenciario. As atribuicdes que acompanham essa apresentacdo incluem o registro e
acompanhamento das manifestacdes dos cidaddos aos 6rgdos competentes e comunicagdo sobre
as medidas adotadas em cada caso.

Em si, a descri¢do corresponde a definigdo ideal considerada neste trabalho, bem como
com o texto da normativa que coloca como segunda competéncia a proposicdo, a partir
de manifestacOes recebidas, acdes que visem a melhoria das condic¢des do sistema penitenciario
(MARANHAO, 2017). Ainda, o documento aponta o recebimento, encaminhamento e
acompanhamento de denuncias, reclamacdes e sugestdes dos cidadaos a respeito do sistema
prisional do Estado também como responsabilidade da Ouvidoria, conforme esta na descricao
do site, como as atribui¢es mais processuais que dizem respeito a escuta dos beneficiarios.

Passa-se pela questdo da autonomia do érgdo, quando o paragrafo Unico da sessao de
atribuicdes da Ouvidoria ressalva, pela natureza especifica de suas atividades, que ficam aos
servidores da Ouvidoria garantidos o livre acesso as unidades da Secretaria e aos documentos
necessarios ao desenvolvimento de seus trabalhos, independentemente de autorizacdo ou aviso
prévio (MARANHAO, 2017).

E perceptivel no relato do Secretario de Administragdo Penitenciaria do Maranho,
lideranga maxima aqui sempre citada como DIR_MA, o quanto a Ouvidoria serve ao proposito
de diagnosticar e solucionar problemas referentes ao sistema prisional. DIR_MA se refere a
todo momento a Ouvidoria como 6rgdo de sua maxima confianca, acatando, portanto, as
“solucdes” trazidas pela equipe ouvidora. Ha mencao, inclusive, ao um didlogo sobre cada

questdo solucionada e ao atendimento aos presos e familiares.

[...] (a Ouvidoria) recebe os problemas, consegue visualizar se realmente é verdade
ou ndo, porque ela tem uma visao de fora, mas também ela estd aqui dentro (da SEAP).
Entdo consegue fazer essa separacao entre o que é certo, o que € errado (na gestao) e
nos alertar para esse tipo de problema. [...] hoje a Ouvidoria tem um ambiente dentro
da mesma estrutura da supervisao de assisténcia a familia, ou seja, o familiar que
chega para ser atendido na supervisdo, ele automaticamente pode ser atendido pela
Ouvidoria (DIR_MA).

Né&o é seguro dizer, no entanto, que, aos olhos do gestor, a Ouvidoria do sistema
penitencidrio do Maranhdo, exerce ou deveria exercer, papel de apoio a participacdo social na
execucdo e gestdo do sistema prisional, uma vez que ha, certamente, carater de pessoalidade no
discurso proferido pelo Secretario de Administracdo Penitenciaria do Estado do Maranhéo.
Considera sim, apoio essencial a gestdo do sistema penitenciario maranhense, destacando a

relevancia da Ouvidoria na resolucdo dos problemas e ndo na orientagéo a partir da escuta da
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comunidade. Isso pode se justificar pelo fato de que a pessoa que ocupa o cargo de ouvidora,
trabalha na SEAP desde o inicio da atual administracdo e mantém relacionamento proximo ao
secretario, que se orgulha de dar o reconhecimento merecido a instancia da Ouvidoria, que €

considerada muito Util & sua gest&o.

A Ouvidoria, da forma como ela funciona aqui hoje, me atende muito bem enquanto
secretario e eu acho que atende muito bem também os presos, a familia dos presos e
os 6rgaos também de controle, porque ela sai dessa fungéo de passividade que muitas
Ouvidorias tém e atua realmente na ponta, na solugdo de problemas. Entdo, muitas
vezes, a Ouvidoria traz o problema e, muitas vezes, ja traz a solucéo. [...] Elatrabalha,
ouve o problema e repassa. Ouve e repassa. Eles sairam um pouco dessa légica e
passaram a trabalhar atuando para dissolver qualquer tipo de problema que a gente
venha a ter: rene com os familiares de presos, vai dentro da unidade prisional,
conversa com 0s presos, V€ 0 que esta ruim, o que esti bom, da solucdes. (DIR_MA)

Da forma que é apresentada pela DIR_MA, a Ouvidoria se distancia do conceito de
governancga que confere ao exercicio, as praticas de avaliagdo, direcionamento e monitoramento
das préticas da gestdo publica. O relato da OUV_MA, no entanto, estd mais alinhado com a
disposicao do Decreto n® 9.203/2017, reconhecendo e dando énfase ao papel de ponte entre a

opinido e necessidades dos cidadaos e a prestacdo de um servico publico de qualidade.

Olha, eu acredito que se a governanca publica ela tem como definicdo exatamente
esse conjunto de mecanismos que visam a lideranca, estratégia e controle dessas a¢des
dentro da administragdo publica. A administracdo pablica envolve a forma como o
estado se organiza, organiza seus processos, presta um servico de qualidade,
eficiente... A Ouvidoria contribui na medida em que &, se ndo a Unica, a principal
forma que o cidaddo tem de se manifestar sobre aquele servigo que esta sendo prestado
(OUV_MA).

E importante destacar também o fato de que o estado do Maranho tem uma rede
integrada de Ouvidorias, que facilita 0 encaminhamento de demandas entre um érgéo e outro,
evitando o funcionamento isolado da Ouvidoria do sistema penitenciario e se aproximando do
ideal posto por Cardoso et al. (2011) de funcionamento coordenado das Ouvidorias publicas,
diminuindo o desgaste do cidaddo em ter que procurar diversos 6rgéaos para ter sua manifestacéo
ouvida.

Como exemplo de experiéncia em que a Ouvidoria da SEAP/MA atuou de forma
propositiva junto a alta gestdo, indicando a necessidade de adocdo de medidas corretivas e de
aprimoramento dos procedimentos e rotinas, em decorréncia do elevado ndmero de
manifestacdes recebidas, foi citado por sua titular as adequac6es realizadas em protocolos para

entrada de visitantes nos estabelecimentos penais:
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[...] teve muito problema, o sistema penitenciario do Maranhdo, ele realmente estava
vivendo um caos e até a gente conseguir implantar todas as normas e procedimentos,
a gente teve muito conflito e a gente teve realmente que fazer um trabalho de
formiguinha ali, junto com grupos de familiares. A gente fazia reunifes constantes e
ai, com base nessas reivindicacGes que elas faziam a gente sentou com a parte de
seguranga é uma das nossas normativas hoje, que é justamente a que regulamenta o
que é que pode entrar nos dias de visita nas suas quantidades. Teve muita participacdo
da Ouvidoria, porque a gente justamente fazia essa mediacdo, né? Pegava 0 que que
era demanda dos visitantes, dos internos, trazia para a Secretaria para que a equipe de
seguranca verificasse se ha possibilidade se estava realmente dentro dos critérios de
seguranga que eles estavam pensando, até por um fluxo de entrada. [...] Melhoria de
quadras que a gente ndo tinha um espaco onde elas pudessem sentar as quadras ndo
eram totalmente cobertas. N&o tinha cobertura nenhuma, entdo tivemos que fazer
aquele trabalho de cobertura pelo menos parcial, para que abrigasse elas da chuva do
sol entdo. Nessa parte de estruturacdo de visitas, a Ouvidoria participou bastante.
(OUV_MA)

O conselho de comunidade de S&o Luiz, reconhece o papel de fiscalizacdo que a
Ouvidoria presta, mas ndo tem conhecimento sobre a atuagdo da Ouvidoria dentro das
penitenciarias e em contato direto com as pessoas privadas de liberdade. Entendem as
atribuicbes conforme estdo dispostas no site oficial da SEAP e, em consonancia a isso,
recomenda aos cidaddos, familiares e pessoas presas que encaminhem suas demandas,
sugestdes e reclamacdes para o 6rgao. O relacionamento entre o conselho da comunidade e a
Ouvidoria se d&, de acordo com o relato do CC_MA, na medida em que se da o contato da
Ouvidoria com os cidaddos comuns, isto é, ndo ha participacéo de representantes da Ouvidoria
nas reunides de colegiado do conselho, onde se discutem problematicas e definem

encaminhamentos, nem se V€ aproximagao em outros contextos.

J4 teve ocasides de pedirmos informagdes de dados pra Ouvidoria, que foram passados
para o conselho, mas nds ndo temos pessoas integrantes da Ouvidoria no conselho da
comunidade, nem no conselho penitenciario do nosso estado aqui. (CC_MA).

A fala da titular da Ouvidoria a respeito do Conselho de Comunidade ou de érgdos
semelhantes, vai na mesma direcdo quando aponta que ndo costumam demandar diretamente
para a Ouvidoria, visto que os conselhos buscam o MP ou outros 6rgdos que facam a
judicializacdo da demanda, porque, querendo ou ndo, a Ouvidoria é restrita a parte
administrativa (OUV_MA). Ainda assim, quando sdo demandados, os integrantes da Ouvidoria

se colocam a disposicao para acompanhar vistorias, por exemplo.

Eles realmente fazem vistorias, tudo direitinho, fazem as reunides, entdo € um conselho
bastante atuante. Eu acredito que essas demandas, pelo menos a maior parte delas, ja
conseguem ser resolvidas ali dentro (do conselho de comunidade) mesmo. Eles
(integrantes do conselho de comunidade) fazem parte do conselho penitenciario, né? E
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ai, quando tem algum tipo de demanda nesse sentido, eles informam para e nos
convidam a participar. (OUV_MA)

Considera-se, ao menos por parte do Conselho de Comunidade, um potencial de
proximidade entre as duas entidades, tanto para o fortalecimento de suas estruturas, quanto do
sistema penitenciario. A Ouvidoria, no entanto, parece estar posta como mais um setor
administrativo da estrutura organizacional da SEAP/AM, recebendo as demandas e
manifestacdes de maneira passiva. O fato é que a Ouvidoria do sistema penitenciario do
Maranhdo age de maneira coerente com o0 que esta disposto nas normativas oficiais, como é
recomendado pela direcdo da secretaria e como esta posto nas respostas da OUV_MA.

Ainda que ndo se verifique na analise das entrevistas uma relagdo com grupos
organizados da sociedade civil, como o conselho de comunidade e conselho penitenciario, ha
nos discursos dos atores sociais elementos de que a Ouvidoria caminha na direcao de exercer o
poder aglutinador e mediador de uma rede plural de atores sociais que prezam pela melhoria
dos servigos publicos e pela corregdo democratica (CARDOSO, 2011; FUNG, 2015).

6.3 Rio de Janeiro

O Rio de Janeiro se difere das demais unidades federativas consideradas nesse
trabalho, dado que ndo possui conselho da comunidade ativo. A categorizacdo pelo software
Iramuteq, devido a pequena quantidade de fragmentos de textos (apenas duas entrevistas) gerou
analises e graficos com confiabilidade abaixo de 70%, menor que o considerado aceitavel para
tirar conclusoes.

Os resultados referentes somente ao Rio de Janeiro que serdo apresentados aqui Sao
baseados apenas na nuvem de palavras gerada a partir dos dois fragmentos textuais, na analise
do discurso e sistematizacdo manual das respostas dos atores entrevistados. Os dois fragmentos,
isto é, as respostas das entrevistas feitas com a titular da Secretaria de Administracdo
Penitenciaria e com a representante da Ouvidoria da SEAP/RJ, estardo em compara¢do com 0s
resultados das demais unidades federativas.

A Figura 10, abaixo ilustra a nuvem de palavras com os termos mais citados nas duas
entrevistas realizadas. Os vocabulos mais frequentes sdo “Ouvidoria e Falar”, acompanhados
de outras palavras que alinhadas denotam a compreensdo por parte dos atores pesquisados de
que a estrutura de Ouvidoria é um espaco de fala, que deve servir a servidores, familiares e

pessoas privadas de liberdade, algo que se apresenta muito no campo da projecédo e
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planejamento de inicio de uma nova gestdo que, na época da entrevista contava apenas com
dois meses.

A seguir é apresentada a Figura 10 com a nuvem de Palavras - Rio de Janeiro.
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Figura 10 - Nuvem de Palavras - Rio de Janeiro. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

Diferente de outras nuvens de palavras analisadas nesta pesquisa, o termo “Conselho”
ndo é identificado na composicéo visual construida, a partir das falas apresentadas pelos atores
do Rio de Janeiro. Entretanto sua auséncia permite identificar aspectos subjetivos interessantes,
especialmente porque algumas perguntas apresentadas nas entrevistas fizeram mengéo direta a
conselhos de comunidade, conselho penitenciario estadual e a outros 6rgaos da execuc¢édo penal.

Neste sentido percebe-se um distanciamento entre a secretaria, instituicbes que atuam
no sistema prisional e a organizac6es da sociedade civil. Tal constatacdo é bastante impactante,
pois como sabemos o estado do Rio de Janeiro, principalmente sua capital, dispde de um
numero significativo de organizagdes da sociedade civil em atuacdo, sendo um dos poucos
estados da federacdo que possui Mecanismo Estadual de Prevencdo e Combate a Tortura
(MEPCT/RJ), criado pela Lei Estadual n®5.778, de 30 de junho de 2010 e composto de forma
paritaria entre o poder publico estadual e a sociedade civil. “[...] eu até conheco a pessoa que
estd a frente, mas a gente ainda ndo se encontrou com o agente penitenciario pra ja abrir para

gente fazer assim, aproximacdo com o mecanismo (OUV_RJ).”
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[...] Entdo hoje mesmo ha a defensoria publica e o Ministério publico do nivel de
demandas a Secretaria, mas em relagdo a aproximacdo de Ouvidoria ndo tem
interagdo, ndo conheco a Ouvidoria do ministério pablico, quero conhecer e tentar
trazer o mecanismo nessa reunido. (OUV_RJ)

A inexisténcia de Conselho da Comunidade ativo, na comarca do Rio de Janeiro, foi
confirmada por contato telefonico realizado junto ao CNJ, diretamente com um dos
responsaveis pela supervisdo do Relatério de mapeamento dos Conselhos da Comunidade da
Execucao Penal no territério nacional (CNJ, 2022).

Em buscas realizadas no site do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro foi localizada a
Portaria n°® 020 do ano de 2005 (TJRJ, 2005) com o quadro de integrantes do Conselho da
Comunidade da comarca do Rio de Janeiro, apresentando vinte membros, cuja composicéo é
integrada por representantes de 6rgaos publicos, organizacGes da sociedade civil e movimentos
sociais. Cotejando-se tal achado com os dados obtidos no mapeamento realizado pelo CNJ, é
possivel deduzir que o ultimo Conselho da Comunidade constituido na cidade do Rio de Janeiro
foi h&a 17 anos, ndo havendo qualquer outra informacdo sobre sua atuacdo ou o0 tempo em que
esteve em atividade.

Durante toda a entrevista com DIR_RJ nota-se um tom de pessoalidade ao tratar dos
assuntos da Ouvidoria. Pessoas séo citadas nominalmente, tanto quando se trata de instancias
institucionais que se relacionam com o dmbito da direcdo da Secretaria de administracdo
penitenciaria do Rio de Janeiro, quanto quando se fala de pessoas que estdo ou estiveram em
situacdo de privacao de liberdade.

Ao que parece, a pessoalidade esta presente desde a selecdo de ouvidores e ouvidoras,
uma vez que este é um cargo considerado de confianca, cujo titular é substituido todas as vezes

em que héa alternancia na alta gestdo da SEAP/RJ.

E um cargo de confianga diretamente ligado ao secretario. Desde 2013 eu ndo vi
nenhum secretdrio até hoje... ndo ¢ aproveitar, mas permanecer com alguma
Ouvidoria, com um ouvidor ou ouvidora de uma gestdo anterior. Até os demais
funcionarios permanecem, mas a Ouvidoria, eu creio que ele entende que tem que ter
perfil dele, o olhar dele, e ndo foi diferente comigo. E ndo seria. Ndo desmerecendo a
pessoa que estava 4, era policial penal. (DIR_RJ)

A titulo de contextualizacdo sobre a alternéncia de gestdo observada na SEAP/RJ,
importa registrar que, no periodo de janeiro de 2019 a abril de 2022, houve seis titulares a frente
da secretaria de gestdo prisional. Nenhuma das outras estruturas administrativas pesquisadas,
responsaveis pela gestdo penitenciaria, registrou alteracdes no lapso temporal mencionado.

Quando perguntada sobre governancga, DIR_RJ d& a mesma definicéo estabelecida no

Decreto 9.203/2017 e, ao discorrer sobre o tema, entende a importancia da estrutura de
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governanca e coloca a Ouvidoria como a principal assessora de planejamento e de execucao
das politicas publicas. Néo fica claro em que medida a Ouvidoria é reconhecida como uma
instancia de fiscalizacdo, mas certamente ndo € tida pela DIR_RJ como algo a parte da estrutura
organizacional da SEAP/RJ. Por essa razéo, a Ouvidoria sempre participa das reunides de
planejamento, do colegiado, “¢ minha gestdo maior” (DIR_RJ).

Quanto as fungbes desempenhadas, ndo foi encontrada nenhuma comunicacéo oficial
direto para a comunidade em redes sociais ou no site da Secretaria de Administracdo
Penitenciaria do Rio de Janeiro. O relato da DIR_RJ aponta o atendimento dos familiares e das
pessoas privadas de liberdade como a principal responsabilidade e reforca papel de auxilio no
planejamento das a¢cdes da SEAP, sem entrar em detalhes além da participac¢do nas reunides.

Entende-se também a importancia dada pela DIR_RJ a experiéncia da ponta na hora
de tomar as decisfes administrativas. Refor¢a durante toda a entrevista a relevancia das proprias
experiéncias em contato com pessoas privadas de liberdade e dos demais servidores que vivem
ou viveram essas experiéncias. Reconhece, porém, as limitacGes de habilidades e competéncias
para o trabalho administrativo que deve ser tocado por esses policiais penais, que pretende
capacitar para melhorar o trabalho no futuro. Nesse sentido, DIR_RJ coloca o fato de que a
Ouvidoria serve sim para o atendimento da populacdo em carcere e familiares, mas também
para atender as demandas dos servidores da SEAP/RJ.

Ao mesmo tempo em que é muito valorizado o conhecimento sobre a realidade da
ponta, demonstrando a percepcao de que € importante entender na pratica a implementacgéo das
politicas publicas sobre as quais tem poder de atuacdo, a Ouvidoria é posta como uma parte
interna e que deve estar em contato com outros 6rgdos publicos para mediacao e alinhamento
institucional, mais do que mediacdo entre a comunidade e a prestacdo de um servico publico de
qualidade.

Tal apuracdo denota falta de congruéncia diante da necessaria atuacao em rede com as
demais instancias e institui¢des de participacdo social (MENEZES et al., 2016), especialmente
por ser 0 Estado do Rio de Janeiro, a UF com o maior nimero de estabelecimentos penais sob
observacdo do SIDH, em decorréncia de denlncias realizadas pela Defensoria Publica e
Organizacdes da Sociedade Civil de defesa dos Direitos Humanos.

A respostas dada pela OUV_RJ no que diz respeito as atribui¢des, reconhece que deve
receber as manifestagdes dos familiares dos presos e reitera que existem problemas estruturais,
os quais “quem esta de fora” poderia contribuir para a melhoria. A participagao da Ouvidoria
se encerraria, entdo, na mediacdo das demandas da comunidade para 0s setores que integram a

estrutura organizacional da secretaria.
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Néo s6 a ponta, mas tém questdes que precisam ser resolvidas, questdes mais
recorrentes e também (os cidadaos) apresentam algumas solugdes para coisas que a
gente ndo consegue alcancar, [...] s vezes quem esté de fora consegue até propor boas
praticas para a gente. (OUV_RJ)

A relacéo entre a Ouvidoria e a diregdo da SEAP ocorre de maneira espontanea mais
do que institucional, ressaltando, mais uma vez, a pessoalidade que perpassa todo arranjo da
gestdo da secretaria. A irregularidade, no sentido de ndo existir uma rotina de acompanhamento
e governanca bem definida, com que o0s contatos e repasses de demandas acontecessem entre a
Ouvidoria e a gestdo superior da secretaria, pode ser benéfica pelo lado em que evita a
morosidade com a qual o setor pablico tende a exercer seus processos.

Por outro lado, a forma quase artesanal identificada nesse fluxo de tratamento das
demandas, demonstra uma total auséncia de normatizacdo de como essa dinamica deve
acontecer, isto é, ndo existe parametro de boa governanca e ainda que, nas palavras dos
entrevistados funcione, atualmente bem, uma mudanca de gestdo pode desestruturar toda a

articulacéo.

Entdo assim ndo existe aquela formalidade de uma reunido, mas as trocas séo
de forma imediata. Também ndo existe nenhuma dificuldade de acesso a
Ouvidoria. [...] A gente tem... a Ouvidoria tem um canal aberto com ela
(direcdo da SEAP) e ela também com a Ouvidora, da forma que tiver que ser.
(OUV_R))

Ainda que se se entenda que o papel da Ouvidoria serve a “melhor condugdo das
politicas pablicas e aprimoramento do servigo publico”, esta registrado no proprio regimento
interno da SEAP/RJ que compete ao cargo de Ouvidor, “assessorar” o Secretario do Estado por
meio do recebimento e tratamento das demandas dos cidaddos, atribuindo também a
responsabilidade de sanar as irregularidades encontradas no Sistema Penitenciario (RIO DE
JANEIRO, 2022). O Art. 11, do referido regimento, termina definindo que a Ouvidoria deve
exercer outras atividades que lhe forem conferidas pelo Secretario de Estado.

Também nao acontece de forma sistematica, mas “as vezes” a secretaria, representada
pela Ouvidoria, participa do GMF, grupo de monitoramento e fiscalizacdo do Poder Judiciério,
gue acompanha as questdes do sistema penitenciario e fica em alerta para investigar pontos de
atencdo trazidos a discussdo. O contato da Ouvidoria com outras instancias de regulacao que
deveriam formar essa teia de atores de governanga “ndo ¢ de uma forma formal redundante,
mas existe a troca”, sendo considerado o suficiente por parte da OUV_RJ para ndo se sentirem

isolados enquanto principal organizagdo nesse cenario. O fato de as trocas acontecerem
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organicamente ¢ sempre retomado como uma forma de evitar a maneira “engessada” de se fazer
politica pablica no sistema penitenciario.

A participagéo e o controle social na execugéo social no estado do Rio de Janeiro ndo
se apresentam de maneira efetiva, seja pela inatividade do Conselho de Comunidade ou
inexisténcia de arranjos institucionais que possam dar sustentacdo a uma rede de governanga
publica para o sistema penitenciario. Pode-se inferir que esta € uma causa-consequéncia do fato
de que a Ouvidoria é expressamente representada como apoiadora obediente da direcdo da
Secretaria de Administragdo Penitenciaria do Rio de Janeiro, onde a escuta dos cidadaos e
usuarios de servicos penais ndo é considerada como elemento de influéncia para a
implementacdo de melhorias nas assisténcias e politicas publicas prestadas a populacéo

prisional.

6.4 Parana

O dendograma e as distribui¢Ges, obtidos a partir das analises nas respostas das trés
entrevistas feitas com os atores sociais do estado do Parana, indicam proximidade entre as
classes 2 e 3 (verde e azul), que tratam de reacfes negativas sobre o tema com palavras como
“inconstitucional” e “absurdo” e sobre questdes estratégicas trazendo a ‘“analise” e
“inteligéncia” como palavras de destaque no discurso das classes.

E dessas classes que se aproxima a resposta dada pelo representante da dire¢do do
Departamento Penitenciario do Parana (DIR_PR), conforme exposto na Figura 11 e no trecho
abaixo, deixando clara a critica empregada sobre o papel e a atuacdo das Ouvidorias no relato
do representante da DIR_PR, bem como o que se espera do resultado do trabalho da OUV_PR

e dos Conselhos de Comunidade do estado.

A Ouvidoria é uma ferramenta de inteligéncia, ndo deixa de ser uma ferramenta de
inteligéncia, né? Se vocé ndo leva a sério o trabalho de inteligéncia, se vocé néo faz
um trabalho de analise junto com a inteligéncia, vocé tem um dado que pode ndo ser
real. [...] Entdo, da forma como ela (a Ouvidoria) esta estruturada, ela ndo se submete
a nenhum trabalho de analise, sabe? De cruzamento de informacfes, né? E acaba
sendo uma ferramenta de abuso, de vinganga. (DIR_PR)

A seguir é apresentada a Figura 11 com a dendograma a partir do total de textos —

Parana.
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Figura 11 - Dendograma a partir do total de textos — Parana. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

A entrevista feita com a pessoa representante do Conselho de Comunidade do Parana
(CC_PR) esta mais proxima da Classe 4, roxa, que trata de temas juridicos, bem explicitados
com os termos “pena” e “justica”. O relato trata da normativa que regulamentou e instituiu os
conselhos de comunidade e na aproximacao que se estabeleceu entre a Feccompar e 0s 6rgaos
de justica para além do Departamento Penitenciario, com o qual ndo tem um bom
relacionamento. O relato reforca o atrito exposto no relato da DIR_PR e justifica a distancia

entre as classes predominantes em ambos os discursos (Figura 12).

]

A Feccompar tem uma afinidade maior com o tribunal de justica e com o Ministério
publico, com relacéo a propria instrucdo normativa que precisava ser colocada em
prética. [...] Porque como os conselhos da comunidade sdo 6rgdos de fiscalizacéo,
sempre vdo encontrar questdes e sempre véo bater de frente com alguém que estd em
algum lugar, exercendo uma funcdo de poder. E agora que sdo policiais penais, a
funcdo do poder ficou ainda mais evidente, né? Entdo, os conselhos da comunidade
acabam recebendo direta e indiretamente uma pressdo interna e externa para que o
conselho faga exatamente aquilo que o carcereiro chefe, diretor quer que faca.
(CC_PR)

A seguir é apresentada a Figura 12 com a distribuicdo das classes de termos no espaco —
Parana.
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Figura 12 - Distribuicdo das classes de termos no espaco — Parana. Fonte: Elaborada pela
autora, 2022.

A Classe 1, vermelha, é a que predomina na entrevista da Ouvidoria (OUV_PR), com
palavras referentes as atribuigdes da Ouvidoria, “demanda” e “acesso”, por exemplo. Exemplo
disso sdo as mencdes a falta de acesso dos cidadaos aos recursos da Ouvidoria, que resulta no
ndo atendimento das demandas, mas também da falta de acesso da prépria Ouvidoria aos

recursos que fariam seu trabalho possivel.

A gente vé bastante dificuldade, as vezes de muitas pessoas em questdo de acesso,
mesmo a e-mail. Pessoas mais simples, tudo. Mas tudo o que eu faco, todo o trabalho
que se faz de atendimento a gente registra, mesmo ele sendo telefonico, que agora no
momento ndo tem, mas por e-mail. Tudo registro 14, que tem os prontos atendimentos
para a gente ter até um relatério, um relatério mais fidedigno de todo o atendimento.
Entfo, por enquanto, na verdade, é muito assim pelo sistema mesmo. E, as vezes,
quando acontece, a gente vé alguma demanda mais especifica, principalmente de
detento, a gente vai até a unidade, é isso, mais aqui também na regido. (OUV_PR)

A seguir € apresentada a Figura 13 com a distribuicdo instancias entrevistadas por
classe — Parana.
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Figura 13 - Distribuicao instancias entrevistadas por classe — Paran&. Fonte: Elaborada pela
autora, 2022.
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Os discursos dos entrevistados no estado do Parana aparecem distantes nas figuras 12

e 13, que apresentam sua disposi¢do no plano cartesiano, bem como as classes resultantes da

analise dos fragmentos de texto tém suas posicdes definidas e pouco se relacionam, com

excecdo das Classes 2 e 3. Isso significa que as respostas dadas em entrevistas giram sobre

perspectivas diferentes, ainda que tenham sido guiadas por roteiros de perguntas semelhantes.

A desconfianca da alta gestdo parece ser determinante para a o afastamento dos trés

atores investigados e de seus respectivos discursos que aparecem em quadrantes diferentes na

Figuras 13.

Sobre a representacdo visual das palavras, representada na Figura 14, no nivel mais

superficial de observacdo é evidente o destaque as palavras “Ouvidoria e Conselho”, 0 que

conduz a compreensdo de tais vocabulos foram citados pelos entrevistados de maneira reiterada

e com similaridade de frequéncias.

A seguir € apresentada a Figura 14 com a nuvem de palavras — Parand.
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Figura 14 - Nuvem de palavras - Parand. Fonte: Elaborada pela autora, 2022.

Como ja mencionado, o estado do Parana foi selecionado por ser a UF com maior
namero de Conselhos de Comunidade constituidos em todo o territorio nacional (CNJ, 2022).
O protagonismo do Estado, em grande medida pode ser atribuido a forma como os colegiados
conseguiram se organizar, com atuacGes padronizadas, permanentemente acompanhados e
orientados pela Federacdo dos Conselhos da Comunidade do Estado do Parana —
FECCOMPAR, cuja representante titular foi entrevistada.

A existéncia de uma Federacéo, criada em 2013, que promove a aproximagao entre 0S
161 conselhos da comunidade entre diferentes comarcas, que sediam estabelecimentos penais,
é um indicativo claro de niveis relevantes de envolvimento da sociedade em atividades
relacionadas a execucdo penal, que se manifesta com articulacdo institucional e atuacdo em
rede voltadas para atencdo e apoio a comunidade prisional.

A pessoa entrevistada enfatiza a longa experiéncia junto ao sistema prisional
paranaense, iniciada em 1988, a partir das atividades de estagio de servi¢o social, além disso
menciona ser servidora publica municipal, liberada, desde a 2013, para atuar em jornada
integral junto a FECCOMPAR.

Entdo a gente ja tinha uma experiéncia anterior de um trabalho como assistente social
[...], que eram acompanhamento da unidade prisional que a gente acompanhava aqui
na minha cidade. Fazendo aquele trabalho de visitagdo uma vez por més, fazendo
aquele trabalho de levantamento das principais necessidades, das principais
problematicas que existiam no cércere, e de debates e discussfes dentro do proprio
conselho da comunidade para, enfim, diligenciar possibilidades de mudanca daquela
realidade. IntervencGes que fossem necessarias.

[...]

E quando chegou em 2013, eu consegui que a prefeitura que eu sou funcionaria
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publica municipal, que a prefeitura me liberasse, me cedesse e periodo integral é para
o conselho da comunidade (CC_PR).

A titular da Ouvidoria em sua entrevista menciona a FECCOMPAR e Conselhos da
Comunidade como 6rgdos com quem passou a ter maior proximidade, citando especificamente
uma reunido cuja pauta foi para tratar sobre “coisas que ocorreram com os conselhos” e para

qual néo foi convocada, mas fez esforcos em participar.

[...]até digo que eu gostaria de poder, que eles lembrassem um pouco mais da gente.
As vezes a gente vai se enfiando e quando vé vocé participa de reunides, que nem foi
quando o quando ocorreu as coisas com conselho da comunidade que dai, de tanto eu
“vail aqui, vai ai”, eles comegaram “entdo participa da reunido”, mas ainda isso ¢ bem
falho. Eles esquecem muito da gente. (OUV_PR)

A representante da FECCOMPAR quando indagada sobre a reunido mencionada,

esclareceu que foi 0 primeiro e Unico contato com a Ouvidoria.

[...] Com Ouvidoria do estado do Parana foi primeiro contato que nds tivemos,
efetivamente. Foi 0 ano passado. Quando nos tivemos um problema bem sério,
relativo a dificuldade que o DEPEN do Parana estava causando para que os conselhos
da comunidade tivessem acesso aos ambientes prisionais durante o periodo de
pandemia. (CC_PR)

Ainda, acerca das percepcdes envolvendo a relacdo entre Ouvidoria e Conselhos da
Comunidade, a representante da FECCOMPAR néo reconhece qualquer grau de proximidade.
Instada a se manifestar sobre as razbes que dificultam uma atuacdo conjunta, assim de

pronunciou:

[...JA Ouvidoria fica enclausurada, numa salinha no Castelinho, fica ali cuidando de
coisas que ela acha que sdo importantes, mas que nao tinha a minima nocéo do que
realmente estd acontecendo. E fica tentando resolver coisas muito pontuais, internas,
que chegam coisas que chegam, mas as coisas que chegam sdo minimas. A maior
parte das coisas ndo chegam. (CC_PR)

A opinido da entrevistada evidencia aspectos relacionados ao baixo nivel de
autonomia técnica e politica da Ouvidoria, que segundo Quintdo e Cunha (2018) além de
comprometerem seu potencial democréatico, impactam na criacdo de vinculos de confianca entre
a administracéo publica e a sociedade.

Sobre governanca, a DIR PR coloca o conceito como um “habito de gestdo”, uma vez
que ndo existiriam regras explicitas de como gerir sistemas penitenciarios. “No sistema
penitencidrio, infelizmente, ndo ha um modelo a ser executado.” aponta o entrevistado. A

Ouvidoria do Departamento Penitenciario do Estado, portanto, ndo é considerada parte do que

¢ aponta como governanca publica.
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A DIR_PR compara a atuacdo da Ouvidoria o tempo inteiro com o funcionamento do
setor de inteligéncia, pondo as funcgdes e atribui¢des do Gltimo como ideal para o desempenho
das atividades de Ouvidoria. Em sua opinido toda manifestagdo ou denuncia apresentada a
Ouvidoria deveria ser investigada e analisada e somente ap6s a apuracao de veracidade poderia
ser reportada aos 6rgdos de controle, como o MP e Corregedoria. Demonstra, desde logo, que
vé relevancia no servico que deve ser prestado pelas Ouvidorias segundo a legislacéo e a

literatura, inclusive considerada para este trabalho.

Entdo essa € minha grande critica. A questdo da Ouvidoria é uma ferramenta
necessaria, sim, quando ela é elevada a esse grau de seriedade, como eu falo da
inteligéncia também de modo geral, né? (DIR_PR)

O entrevistado, ao manifestar criticas ao trabalho da Ouvidoria, faz referéncia ao seu
uso como “ferramenta de abuso” para a apresentacdo de dendncias e reclamacdes infundadas,
0 que prejudica o papel relevante que deveria desempenhar no funcionamento da estrutura
organizacional na qual se insere.

Para corroborar sua critica, faz o relato de experiéncias pessoais vivenciada a partir do
recebimento de denuncias anénimas contra si proprio e outros servidores, revelando um
possivel viés na compreensdo que expde. Este ponto de insurgéncia é identificado por
Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), no livro “Quem vigia os vigias? Um estudo sobre o
controle externo da policia no Brasil.”, como um fator de tensdo institucional e de reclamagao
dos servidores contra as Ouvidorias, rotuladas de parcialidade e acusadas de pautarem suas
atuacdes em denuncismaos.

E colocada ainda a atuacéo isolada da Ouvidoria que n&o interage com os demais atores
dessa teia de assisténcia a pessoa presa e familiares, mas também nédo entende essa aproximacao
como necessaria, visto que o manifestante direciona as demandas diretamente para 0 érgao
responsavel pelo tratamento, isto é, para o Ministério Publico ou Defensoria Publica, por
exemplo.

A Ouvidoria do Depen/PR ndo é regulamentada enquanto Ouvidoria do sistema
penitenciério do estado do Parana pois ndo existe uma estrutura organizacional constituida
formalmente. O que existe é uma portaria que convoca a atual pessoa representante da OUV_PR
para a prestacdo desse servico. A OUV_PR é um setor de uma pessoa sO dentro do
departamento, que recebe pouca atencdo, reconhecimento ou incentivo necessarios. A
Ouvidoria também ndo participa de agendas institucionais de tomada de decisdo, nem de
planejamento no Depen. Ainda assim é perceptivel no relato da OUV_PR o esforco para que o

setor seja entendido como parte importante da governanca do Depen/PR, construindo relatorios
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mensais, que ndo sdo publicados e forcando a participagdo em agendas onde enxerga ter

potencial de contribuicao.

[...] Estou ali, junto com a direcdo tentando fazer eles entenderem tudo que podem
utilizar da Ouvidoria para melhorar sua gestéo, [...] como a gente comeca a divulgar
também, e agora com as visitas presenciais retornando, entdo o cidaddo, em termos,
comeca a ter também um maior acesso. A gente divulga pros servidores também,
entdo, todos estdo comecando a ter um maior acesso a Ouvidoria, entdo a gente
comega a ter um retorno. [...] Eu participei de duas reunides que até foi junto com o
Ministério Publico, conselho da comunidade, algumas visitas. O chefe do setor de
tratamento penal, mas foi tudo assim porque eu fui me enfiando mesmo, sabe?
(OUV_PR)

O relato da titular da Ouvidoria reforca a dificuldade dos gestores publicos diante de
cobrancas e reclamac6es, além da dificuldade de aceitar a exposicdo de falhas e violagdes na
prestacdo dos servigos publicos.

No contexto do sistema prisional do Parana, a recusa frente as criticas e reclamagdes,
é apresentada pelo gestor como um excesso de reclamacoes, tal manifestacdo pode ser resultado
da atuacdo muito ativa dos Conselhos da Comunidade, visto que o Estado detém o maior
numero de colegiados, distribuidos por comarca e estabelecimento, os quais atuam em rede e
articulados em torno da Federacdo dos Conselhos da Comunidade do Estado do Parana —
FECCOMPAR (CNJ, 2022).

A postura de insurgéncia observada, deve ser analisada frente ao grande desafio
enfrentado pelas Ouvidorias de uma maneira geral, qual seja o de estabelecer de maneira efetiva
um processo de comunicagdo com o cidadéo, criando oportunidades e possibilidades de
impactar positivamente a gestdo publica com possibilidades de impactos positivos na gestao
publica e o pleno exercicio da cidadania (CICONELLO, 2012).

Se para as estruturas da administracdo publica, os modelos disponibilizados de
participagdo e controle social ainda que formal, apresentam alcances cerceados e insuficientes,
o sistema prisional reforca as dificuldades, pois o perfil dos usuérios que acessam a Ouvidoria
penitenciaria, em busca de canais de acolhimento, € formado por pessoas privadas de liberdade,
familiares e egressos do sistema prisional, individuos, cujos estigmas sociais inibem o
reconhecimento de direitos, e a concessdo de garantias como usuarios de servigos penais e
politicas publicas.

A auséncia de regulamentacdo e de reconhecimento institucional da Ouvidoria impacta
a formacdo da consciéncia dos direitos de cidadania do extrato social relacionado a execucao

penal, afasta a consolidagdo do regime democratico e minimiza a importancia de suas
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contribuigOes para a ampliacdo da oferta e do aprimoramento dos servigos prestados pela
Administracdo Penitenciaria.

Quanto a atuacdo em rede, o relato da OUV_PR ¢é que existiu proximidade apenas com
o conselho de comunidade de Curitiba, sendo esse relacionamento muito produtivo e relevante
para ambos os lados. O representante da Federagdo dos Conselhos da Comunidade do Estado
do Paranad (CC_PR), no entanto, diz que a primeira vez que tiveram contato com a OUV_PR
foi em 2021, para tratar de um problema especifico no periodo de pandemia, quando os
conselhos de comunidade ndo estavam conseguindo acesso aos estabelecimentos prisionais.

A Federacdo dos Conselhos da Comunidade do Estado Do Parand - FECCOMPAR
também néo enxerga relevancia no servico prestado atualmente pela Ouvidoria do Depen/PR,
uma vez que todos os relatos dos conselhos de comunidade do estado sdo de informacdes
desencontradas ou de um atendimento ruim. Ainda assim, vislumbra potencial na atuagdo da
Ouvidoria se esta tivesse a autonomia necesséria para agir, mantendo um canal aberto de
dialogo e participacdo efetiva no fomento e garantia da participacdo social na execucao penal.

A manifestacdo apresentada pela pessoa representante da FECCOMPAR encontra
respaldo na literatura especializada que reconhece a importancia e a necessidade de valorizagao
das Ouvidorias como das agéncias da sociedade civil e das politicas publicas, como espacos
publicos de participacdo social. Os ensinamentos apresentados por Neto e Durdn (2016)
apontam que as instituicGes participativas, quando dotadas de condi¢cdes de autonomia,
apresentam potencial de revitalizacdo, empoderamento e engajamento civico da propria

sociedade.
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7. DISCUSSAO DE RESULTADOS

Apresenta-se a seguir informacdes obtidas com base na analise das percepcdes dos
atores entrevistados e procedimentos metodoldgicos adotados, que auxiliaram na validagao ou
rejeicdo das hipdteses de investigacao, adotadas preliminarmente, conforme exposicao contida
no Capitulo 6:

Neste ponto, € importante retomar as cinco hipdteses levantadas nesta pesquisa:
Hipdtese 1 — Na percepc¢do dos atores entrevistados, as Ouvidorias Penitenciarias sao espagos
institucionais que servem a mediacdo entre o0s representantes da sociedade civil, as pessoas
privadas de liberdade, os servidores/funcionarios publicos e a administracdo publica, para o
aprimoramento dos servi¢os penais; Hipdtese 2 — O relacionamento institucional das
Ouvidorias com os policymakers do sistema prisional influencia a tomada de decisfes para
eficécia e efetividade de politicas publicas voltadas as pessoas privadas de liberdade; Hipotese
3 — Os conselhos da Comunidade reconhecem as Ouvidorias como espacos de mediagéo entre
a sociedade e o poder publico para a implementacdo de politicas publicas destinadas a
comunidade penitenciaria; Hipotese 4 — Os titulares das Ouvidorias e gestores dos sistemas
prisionais entrevistados compreendem as funcBes das Ouvidorias penitencidrias como
aderentes aos preceitos de governanca publica, onde as sugestdes, reclamagfes e dendncias
apresentadas por seus usuarios integram 0s processos de melhoria das politicas penais;
Hipdtese 5 - Os atores entrevistados reconhecem que as Ouvidorias Penitenciarias exercem
suas atividades com independéncia e autonomia administrativa.

Em relagdo a Hipdtese 1, a percep¢do dos atores entrevistados, corroboram os achados
obtidos na revisdo da literatura (Cardoso, 2010, 2012; Menezes et al, 2016 ; Lima Neto; Duran,
2016), ainda que de maneira limitada ha claro reconhecimento sobre as competéncias das
Ouvidorias Publicas como espagos que auxiliam o cidaddo em suas relagdes com a
administragdo publica. A investigagdo nos mostra que as Ouvidorias Penitenciarias sdo vistas
COmMo espagos institucionais que servem para mediar a comunicagao e o relacionamento entre a
sociedade beneficiaria das politicas publicas sob direcdo dos departamentos penitenciarios e
secretarias de administracdo penitenciaria. Essa noc¢do, no entanto, s6 toma o carater de
reconhecimento de que essa mediacdo serve para a melhoria do servigo publico prestado ao
cidaddo, quando sob a Otica das proprias Ouvidorias, isto &, 0s representantes desse setor
entendem seu papel na governanca publica, diferente das demais instancias entrevistadas.

Os fatores limitantes em grande medida decorrem da dificuldade dos gestores e

tomadores de decisdo, em utilizarem das manifestacdes, apresentadas as Ouvidorias
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penitenciérias, como mecanismos gerenciais de avaliacdo e melhoria dos servigos publicos
prestados no ambito do sistema prisional.

Sobre a Hipdtese 2, a partir de elementos obtidos com as entrevistas foi possivel
verificar que o grau de influéncia das Ouvidorias junto aos formuladores de politicas publica é
ainda incipiente. N&o é comum que os relatdrios produzidos pelas Ouvidorias Penitenciarias,
sendo estes a forma mais constante de concretizacao do trabalho desses setores, influenciam de
fato as tomadas de decisdo que impulsionam melhorias na implementacéo de politicas publicas
concernentes ao sistema penitenciario.

Relatorios, elaborados pelas Ouvidorias, com informac6es sobre atividades realizadas e
dados obtidos com base no recebimento e tratamento das manifestacGes de usuarios sdo
nominados por Menezes (2016) como mecanismos de prestacdo de contas a sociedade e
instrumento norteador a alta gestdo para a implantacdo de melhoria da qualidade dos servicos
prestados. Entretanto, nas entrevistas realizadas ndo hd um reconhecimento de que tais
relatorios sao considerados pelos dirigentes e diretorias como instrumentos de identificacdo de
problemas e deficiéncias.

O fato de nédo estarem inseridas nos espacos em que essas decisdes sao tomadas, por
ocuparem um lugar tdo somente de assessoria da alta gestdo, bem como as dificuldades de
acesso e participacdo em reunides com os centros decisorios organizacionais (CARDOSO,
2010) sdo evidéncias de que as Ouvidorias ndo dispdem de capacidades de persuasdo e
influéncia na tomada de decisdo da alta administracéo.

Como indicios pode-se citar a situa¢do do Parana, que como informado pela titular da
Ouvidoria, os relatérios produzidos nem chegam a ser publicados no site da instituicdo ou em
boletins internos (LYRA, 2009). A Ouvidora do Rio de Janeiro, menciona que o unico relatério
que tem conhecimento com dados de demandas apresentadas ao setor foi feito por seu
antecessor, elaborado sem parametros de coleta e produzido com o auxilio de um pacote de
aplicativos para escritorio e servigos, adquiridos, as suas expensas do servidor, de maneira

particular.

[...] E ai a gente estava falando sobre a questdo da gente ndo ter um programa de
diagndstico de medir as nossas demandas para a gente poder fazer os relatérios. E ele
foi, fez, Ele comprou um pacote Oficce. E ele: Leila, mas vocé vai continuar com
isso? Acho sim, cara, eu vou. Eu vou porque eu gosto. Acho que a gente tem que
continuar. A gente ndo pode perder dados. Eu poderia néo ficar porque foi uma coisa
que a gente esta com 0s recursos que ndo veio de fora, saiu do meu recurso e saiu do
dele, né? (OUV_RJ)
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O processo de institucionalizacdo do sistema prisional, por caracteristicas relacionadas
a seguranca e 0 comportamento de seus operadores, tende a apresentar um tipo préprio de
burocracia que se manifesta em uma gestéo direcionada a ordem e controle (MELO, 2020), o
que dificulta a insercdo de novas vozes em seu processo politico, tornando-o, normalmente,
refratario as mudancas provenientes de demandas da sociedade civil e movimentos sociais.

Sobre a hipdtese 3, os representantes dos Conselhos da Comunidade entrevistados
reconhecem que as estruturas de Ouvidorias, sob o aspecto formal, sdo espacos importantes
para a participagéo e interlocucdo social. Entretanto, ndo foram destacadas situagdes em que as
Ouvidorias representaram pontos de conexdo entre os Conselhos, administragdo publica e
demais instituicbes para a operacionalizacdo de articulages institucionais e a formacdo de
redes para o atendimento de demandas de inclusdo da comunidade prisional nas politicas
publicas (CNJ, 2022).

Fragmentos da entrevista realizada com a representante do Conselho da Comunidade de

Séo Paulo corroboram as percepcdes de absoluta auséncia de conexdo com a Ouvidoria.

[...]n6s ndo fomos procurados pela Ouvidoria em nenhuma vez. Eles nunca entraram
em contato com o conselho. O Ultimo contato que eu tive com o senhor secretario Dr.
Nivaldo foi em uma reunido que tivemos com o CONDEP, né? O CONDEP® também
é um parceiro e recebe muita demanda do sistema penitenciario e muitas reclamacées
e muitas queixas e encaminham pra gente. Entdo quando teve essa reunido com o
secretario de administracdo de acdo penitenciaria, o conselho foi convidado. (CC_SP)

A auséncia de proximidade entre os atores evidencia as dificuldades de envolvimento
da sociedade civil no processo de implementacdo de politicas sociais, nas areas de salde,
educacéo e assisténcia social, inviabilizando parcerias que poderiam permitir a coproducéao de
assisténcias penais (CNJ, 2021), em uma perspectiva proxima do que Denhardt e
Denhardt,(2015) definem como Novo Servico Publico.

O potencial que as Ouvidorias tém de melhorar as politicas publicas a partir do
investimento ativo no controle social na execucdo penal (RABELO; ALENCAR, 2016), ndo é
alcancado, ao olhar dos representantes dos Conselhos de Comunidade, visto que o contato entre
as duas instancias pouco acontece ou resulta em mudancas efetivas.

O processo de escuta e atendimento de demandas, identificando a vinculagédo

administrativa com o 6rgdo gestor, possui falhas estruturais e funcionais (GOMES, 2016).

5 O Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CONDEP), foi criado pela Assembleia
Legislativa de Sdo Paulo ha 31 anos. Com ampla atuagdo no sistema prisional, suas finalidades principais séo: 1)
investigar situacdes de violagdes de direitos humanos no Estado, encaminhar os casos as autoridades responsaveis
e acompanhar as providéncias adotadas. 2) estudar e propor solucdes para os problemas referentes a defesa e a
garantia dos direitos fundamentais.
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A falta de autonomia das Ouvidorias, se estabelece como um dos principais fatores que
prejudicam o acolhimento adequado e comunicacdes qualificadas que aproximem a sociedade
e operacionalizem formas colaborativas de governanga (DOBERSTEIN, 2016).

No tocante a Hipotese 4, ao discorrerem sobre as fungdes da Ouvidorias os entrevistados
relacionam sua atuagdo com mecanismos de governanca publica (TCU, 2014), todavia
apresentam posturas conflitantes em reconhecer que a participacdo social é elemento
fundamental do “public value management” (EVANS, 2012). Tampouco reconhecem que
abordagens relacionadas a efetividade de boas praticas de governanca requerem a concessao de
maior espago para a sociedade civil e 0s usuarios de servigos penais se manifestarem para a
tomada de decisbes e formulacdo de politicas (COMPARATO, 2016).

Nas entrevistas realizadas com os gestores dos sistemas prisionais, verifica-se que nao
é assegurado na rotina das secretarias, 0 momento em que as demandas e manifestacdes das
pessoas privadas de liberdade recebidas pela Ouvidoria serdo repassadas e analisadas com as
diretorias da organizacdo, deixando sempre a cargo da casualidade e da pessoalidade, o
compartilhamento dessas informacdes (MENEZES et al, 2016).

Né&o foge do radar da maioria dos gestores entrevistados, no entanto, que as sugestoes,
reclamacdes e denuncias apuradas pela Ouvidoria podem integrar os processos de melhoria das
politicas penais (SANTOS et al., 2019), porém ¢é dificil garantir que esse propdsito se cumpra
dadas as circunstancias que caracterizam o sistema prisional (CRUZ et al., 2013).

As informagdes produzidas pelas Ouvidorias, em uma primeira analise, ndo séo
consideradas estratégicas (MENEZES et al. 2016), tampouco suscitam o aprimoramento da
prestacdo dos servigos publicos ofertados (LYRA, 2016).

Finalmente, em relacdo a Hipotese 5, na percepcao e discurso dos atores entrevistados
fica evidente que as Ouvidorias Penitenciarias ndo dispbem de autonomia administrativa e
financeira (GOMES, 2016), nem mesmo se reconhece essa necessidade por parte dos gestores

entrevistados.

N&o existe previsdo especifica pois a Ouvidoria ndo é uma Unidade Gestora
Executora; por outro lado suas demandas de execucgdo orgamentéria estdo a cargo da
Unidade Orcamentaria da Sede da SAP. (DIR_SP)

[...] Entdo, os nossos recursos ali sdo minimos. Até nds ndo temos uma estrutura muito
grande, sdo estruturas pequenas, né? Entdo é o basico bar, vamos dizer assim, é um
carro, € um computador, né? Sdo 2 funcionarios. Entdo, nés ndo temos como.
(DIR_PR)

[...] Ninguém aqui tem. N6s ndo temos, na verdade, a gente tem aqui. E sio planos de
trabalho que sdo as nossas necessidades, mas nada impede que a Ouvidoria apresente
um projeto e que a gente consiga fazer através de licitacdo, ndo tem problema nenhum.
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Porque orcamento nés temos,[...] A gente ndo tem uma rubrica propria para
Ouvidoria. (DIR_RJ)

[...] Mas assim, talvez pela prépria vinculagdo com a Secretaria, ela ndo tem esse
destacamento orcamentario separado.[...],mas tudo que é solicitado tanto pelo
conselho, pela Ouvidoria, eles tém atendimento priorizado aqui dentro. (DIR_MA)

Embora a questdo relativa a autonomia financeira e administrativa ndo esteja
assegurada na maioria dos modelos e dispositivos legais que regulamentam as Ouvidorias
publicas (GOMES, 2016), Lyra (2006) assevera que a atuacdo efetiva e independente das
Ouvidorias ndo se sustenta sem orcamento e gestdo propria para custeio € manutencao dos
recursos necessarios ao seu pleno funcionamento.

Nos normativos indicados pelos entrevistados sobre as atividades de suas Ouvidorias,
constatou-se a previsdo de extensdo de outras atribuicdes que poderédo ser determinadas pelos
gestores das secretarias de administracdo penitenciaria, situacdo peculiar aos cargos de
assessoramento. A realidade descrita e observada sobre as estruturas, elegidas para a presente
pesquisa, condiz com a classificacdo estabelecida por Gomes (2016) e Lyra (2016) as
Ouvidorias “subordinadas ou obedientes”, identificadas a partir das seguintes caracteristicas:
1) criadas mediante abordagem top-down, por norma editada pelo dirigente da instituigéo, sem
a participacdo dos demais setores que integram a estrutura organizacional; 2) nomeacdo do
titular, em cargo de livre escolha e exoneracao por parte do gestor, sem a existéncia de mandato;
3) atribuicBes predominantemente voltadas para atividades administrativas burocraticas
(OLIVEIRA, 2005) e de assessoria da autoridade fiscalizada.

Outro achado obtido na analise dos normativos estaduais é a auséncia de dispositivos
que estabelecam critérios objetivos para a selecdo e nomeacdo (GOMES, 2016). O cargo de
Ouvidor é considerado uma funcdo de confianca do dirigente méaximo do 6rgdo, com
atribuicdes de assessoria a alta direcdo, cujos critérios de escolha em sua maioria apresentam
caracteristicas de pessoalidade. Com excecdo da Ouvidoria de Sdo Paulo, os titulares das
Ouvidorias entrevistados ndo possuem mandato fixo, sendo, portanto, de livre nomeacdo
e exoneracdo, ndo necessitando de qualquer motivacao.

As andlises relacionadas a autonomia das Ouvidorias, foram realizadas a partir das
dimens0es técnica e politica apontada pela literatura.

A dimensdo politica (NETO e DURAN, 2016; CARDOSO0,2010) esté relacionada a
independéncia e a liberdade funcional. Auséncia de interferéncias da organizacdo, de grupos
politicos ou de vinculos de poder, materializada em normativos, mandato e definicdo de
critérios objetivos para a escolha do Ouvidor. J& a autonomia técnica se reflete na capacidade

da Ouvidoria de influenciar no processo decisério da organizacao publicas, efetivando-se como
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espacos estratégicos de construgdes democraticas e efetividade da participacdo de atores sociais
nos meandros da gestdo publica (MENEZES, 2016).

A independéncia como aspecto conceitual e praticos na atuacdo das Ouvidorias
penitencidrias foi observado por dois atores entrevistados. O secretdrio de administracdo
penitenciaria do Maranhdo faz referéncia ao termo quando questionado sobre mandato e

critérios de selecdo do Ouvidor:

A principio, ndo. Ele é um cargo em comissdo. Na realidade, n6s estamos com a
mesma ouvidora praticamente ha 7 anos, né. Entdo eu ndo tenho como reclamar, mas
ndo tem critério. No passado, a gente até tentou alterar a lei para poder ter escolha,
logicamente, a lista triplice, uma coisa desse tipo. Eu nfo vejo problema, né? E o
futuro nosso aqui, para realmente ter uma Ouvidoria 100% independente. Hoje é um
cargo em comissdo, de uma pessoa nomeada pelo governador por indicacdo do
secretario. No nosso caso aqui € uma Ouvidoria bem independente pelo meu perfil,
mas, em tese, se fosse talvez outra pessoa, talvez ndo seria tdo independente.

Fica claro em sua resposta que a alteracdo normativa, para que a Ouvidoria possa atuar
com total independéncia, é uma projecdo de futuro. Em sua fala, embora reflita que a atual
titular disponha de autonomia, menciona que tal condicdo é decorrente de sua forma de gestdo
e conclui com clara admissdo de que a autoridade maxima da secretaria, dependendo do perfil,
podera interferir diretamente na atuacdo da Ouvidoria, visto ndo existirem garantias que
assegurem “100% de independéncia”. A situacdo descrita pelo DIR_MA néo é estranha a
realidade das Ouvidorias publicas, Lyra ao analisar a questdo de suas autonomias descreve

situacdes de inferéncia:

Né&o poucas vezes, o gestor demonstra irritagdo com a divulgacdo de criticas a sua
atuacdo, chegando por vezes a suspender arbitrariamente a publicacdo dos relatérios
da Ouvidoria, a ameacar o fechamento desta, e a outras represalias do género, que
denotam a incapacidade do poder fiscalizado de oferecer a sociedade o minimo de
transparéncia na prestacdo de seus servicos. E necessario, pois, que a norma que
institui a Ouvidoria garanta a obrigagdo do 6rgao fiscalizado de publicar os relatérios
da Ouvidoria (LYRA,2009).

A gquestdo da independéncia se apresenta como um fator fundamental de credibilidade
da Ouvidoria, implicando diretamente no grau de confianca que podera ser estabelecido ou ndo
entre os atores sociais que atuam no sistema prisional. Prova disso sdo os fragmentos da
entrevista realizada com CC_PR em que o distanciamento do Conselho da Comunidade decorre

da percepcéo de que a Ouvidoria ndo dispde de autonomia:

[...] Porque, sabe, a impressao que eu tenho, eu posso estar completamente enganada.
Mas a impressdo que eu tenho é que é Ouvidoria e 0 Depen-PR é a mesma coisa. A
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Ouvidoria e o Depen estdio dentro de um mesmo  6drgdo.
Que compdem uma mesma estrutura e que, por questdes de poder. (CC_PR)

[...] E por uma questdo de poder institucional, de poderia hierdrquico, de interface.
Com a propria questéo desse sistema de coisas inconstitucionais, & como se fosse um
morde e assopra, um morde e assopra, um morde e um assopra. Talvez ndo vai chegar
a ter a forca pra romper praticas assistencialistas, praticas de violéncia interna
institucional, praticas de abuso de poder. A percep¢do que eu tenho da Ouvidoria,
estou sendo nua e crua. (CC_PR)

Diante da avaliacao dos resultados, conclui-se que, apesar do reconhecimento de que as
Ouvidorias penitenciarias apresentam potencial institucional para possibilitar ao sistema
prisional uma governanga publica embasada em maior participacdo e controle social, as
percepcdo dos atores sociais, envolvidos na pesquisa, demostram um quadro de estagnagéo,
subutilizacdo de capacidades, descontinuidade dos processos de organizacgao, insuficiéncia no
quadro de pessoal, limitagOes estruturais, auséncia de autonomia e baixa influéncia nos aspecto
decisorios para implementacdo de politicas publicas e melhoria dos servigos penais ofertados.

Considerando que as analises situacionais resultaram em um diagnoéstico avaliativo,
com a identificacdo de fatores que limitam a atuacdo das Ouvidorias, dos sistemas prisionais
estaduais, como ferramenta de apoio a governanca publica, foram elaboradas propostas de
intervengdo, com um conjunto de agdes que possibilitem a integracdo dos atores sociais,

usuérios de servigos penais e a administragdo publica.
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8. PROPOSTAS DE INTERVENCAO

No propésito de contribuir com o processo de maturidade institucional das Ouvidorias
penitenciarias, que prioritariamente deverd minimamente garantir condi¢bes para uma
participacdo mais efetiva dos 6rgdos de execucdo penal, apresentam-se abaixo sugestdes de
interposicdo a serem trabalhadas pelo Depen no ambito de suas competéncias legais e em
colaboracéo com as unidades federativas e demais 6rgao da execucao penal:

o Fomentar junto as gestGes estaduais a necessidade de adequacdo dos regimentos
internos das secretarias, com vistas a inser¢do formal da Ouvidoria no organograma da
instituicdo, com a defini¢do de competéncias e previsao de participacdo no processo decisorio
sobre a gestdo de servicos e politicas publicas do 6rgdo a que se encontra vinculado;

o Propor ao CNPCP a edicdo de ato resolutivo que disponha sobre critérios para a
nomeacdo ou designacdo do cargo de titular da unidade de Ouvidoria penitenciaria e
mecanismos de protecdo contra demissao, destituicdo ou exoneragdo sem critério legitimo;

o Implementar ciclo de formacao e capacitacdo, a partir da Escola Nacional de Servicos
Penais, direcionado a integrantes das Ouvidorias Penitenciarias e demais 0rgaos de execucao
penal voltado ao aprimoramento da compreensdo das funcBes da Ouvidoria, praticas de
governancga, composicao de arranjos institucionais e promocao de processos de articulagdo em
redes de atores locais sobre politicas publicas relacionadas ao sistema prisional;

o Instituir com recursos do Fundo Penitenciario Nacional programa para o financiamento
de projetos voltados a implantacdo e fortalecimento de estruturas de ouviria para o sistema
prisional, para o exercicio de suas funcdes;

o Constituir no ambito do Depen o Forum Nacional de Ouvidores do Sistema
Penitenciario, com atribui¢cbes de promover o intercdmbio de experiéncias, metodologia de
tratamento de manifestacbes, padronizacdo de atividades de inspecdo a estabelecimentos
penais, projetos voltados para o aperfeicoamento institucional, praticas de governanca publica
e acdes que auxiliem na criacdo e fortalecimento de canais de participacdo e controle social das
atividades de execucdo penal;

o Orientar as Ouvidorias estaduais a elaborarem um plano de inspecdes nas unidades
penais, buscando junto aos demais 6rgdos da execugdo penal um planejamento conjunto com o
proposito de estabelecer parcerias, troca de informacdes e ampliacdo das unidades fiscalizadas;
e
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o Promover institucionalmente o reconhecimento das Ouvidorias estaduais que possuem
canais de mediagédo, com representantes da rede de participacdo social e controle na execugéo
penal, com a finalidade de acompanhar, identificar falhas e formular propostas para o
aprimoramento de seu trabalho e dos servicos penais ofertados a comunidade prisional.

Cabe ressaltar que, na hipétese de que as sugestdes apresentadas venham a integrar
projetos a serem desenvolvidos pelo Depen, a Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais devera
acompanhar o desenvolvimento destas boas praticas, atuando na interlocucdo entre as partes

interessadas e contribuindo para a melhoria das condicdes de atuacéo das Ouvidorias estaduais.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

A realizacdo deste trabalho de pesquisa possibilitou uma observacdo mais aproximada
da realidade das estruturas de Ouvidorias que atuam no sistema prisional, cujas anélises as
colocam em patamares muito distantes daquilo que a literatura e os propdsitos democraticos
definem como o modelo ideal.

A revisao da literatura realizada demonstra que a expansao das Ouvidorias pablicas no
territorio nacional acompanhou a prépria evolucdo conceitual de governanca publica, tentando
na medida do possivel e (também) em situagdes de completo improviso servir de suporte aos
mecanismos que, abstratamente tentam aproximar a sociedade e o estado para a composi¢éao de
interesses verdadeiramente publicos.

Nesse sentido, a busca por responder a pergunta de pesquisa: “as Ouvidorias
Penitenciarias atendem as demandas de aprimoramento de servicos penais de seus stakeholders
e auxiliam as altas instancias da organizacdo a alcancarem maior efetividade para a governanca
publica no sistema prisional?” impBe a necessidade de discutir a propria configuracdo do
sistema carcerario brasileiro, caraterizado como instrumento de segregacdo social,
encarceramento em massa, controle de fluxos de pessoas e informacgdes e inexisténcia de
mecanismos de acccontability, fatores estes que desvirtuam e impdem elevados limites a
regular atuacdo das Ouvidorias penitenciarias.

Como jéa discorrido a Ouvidoria publica ao mediar as relagdes entre a sociedade e 0
Estado, amplia o exercicio da accountability, que por sua vez integra um dos principios da
governanca e por conseguinte contribui com a governabilidade. Entretanto, o sistema prisional
é marcado por praticas de insulamento, cujas mazelas ja descritas tendem, equivocadamente a
legitimar a ideia de um sistema impenetravel a agentes externos, especialmente para avaliacéo
de rotinas e praticas (ZAMPIER in VITTO e DAUFEMBACK, (ORG), 2018).

O processo de analise exploratoria realizado por meio de entrevistas realizadas em
mais de 12 horas de conversa, com representantes de trés areas da estrutura de execugéo penal,
demonstrou que a pessoalidade é determinante na selecdo dos representantes das Ouvidorias,
cujas estruturas ndo dispdem de autonomia, sem participacdo as instancias decisorias e sem
conexao a outros 6rgdos que atuam no sistema prisional, inclusive com a producdo de
assisténcia aos usuarios diretos de servigos penais.

A producdo de relatorio de atividades com divulgacdo publica ndo se apresentou como

uma pratica efetiva e a auséncia de arranjos institucionais solidos e as sucessivas mudancas de
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cargos ocorridas na alta gestdo acarreta uma total descontinuidade administrativa e
modificacGes em prioridades até entdo estabelecidas as Ouvidorias.

As Ouvidorias das unidades analisadas exercem seu trabalho de maneira isolada e ndo
sdo vistas em pé de igualdade ou como fiscalizadoras da qualidade do servico publico prestado.
Em sua absoluta maioria, sdo descritas como braco acessério das gestdes, que pouco
consideram seus insumos para as tomadas de decisdo sobre politicas estruturantes em nivel de
rede.

O prdprio conceito de governanca, quando definido pelos gestores, se confunde com
praticas de gestdo, sem o reconhecimento de que a primeira direciona a segunda. Tampouco
assimilam a participacao social como um mecanismo de governanca para a construcao de acdes
coletivas que podem auxiliar a governabilidade.

A necessidade de envolvimento da sociedade decorre da superagdo das teorias
tradicionais que, a meu ver, se equivocam em defender que a reabilitacdo de um individuo é
uma decorréncia natural da propria prisio (BUNN, 2018). E um erro imaginar que transcorrido
o tempo de privacgdo de liberdade, a pessoa esta apta a enfrentar os desafios de sua liberacdo e
a comunidade pronta para recebé-la de volta.

Por maiores que sejam os desafios para tornar as Ouvidorias penitenciarias espagos
democréaticos onde a participacdo social é estimulada e exercida de maneira transparente,
incorporando diversos atores sociais nas estruturas decisorias da gestdao pablica, ha evidéncia
significativas que os beneficios poderdo auxiliar o processo de desestigmatizacdo do sistema
prisional e quica incentivar discussdes sobre as imprescindiveis reformas que ha tanto tempo
adiamos.

Para continuidade da pesquisa sobre Ouvidorias publicas, entende-se como pertinente
a investigacao a partir da perspectiva idealizada pela literatura para suas atuacdes, frente ao
contexto politico atual que, de maneira antag6nica ao principio constitucional de controle social
tem promovido a extin¢cdo de marcos legais (BRASIL, 2019), a desconstru¢do de espacos
democréticos de participagdo da sociedade na gestdo de politicas publicas (OLIVEIRA, 2020)
e a exclusdo de atores sociais, comprometidos com pautas progressistas e de defesa dos direitos

humanos no processo institucional.
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APENDICE A — Termo de consentimento livre e esclarecido

Titulo do estudo: A atuacdo da Ouvidoria como ferramenta de apoio & governanca publica
no sistema prisional

Pesquisador: Cintia Rangel Assumpcao
Orientador: Prof. Dr. Arnaldo Mauerberg Jr.

Vocé esta sendo convidado a participar de estudo que compora Dissertacdo de Mestrado
da discente Cintia Rangel Assumpcéo, com o intuito de investigar a percepc¢éo dos titulares das
Ouvidorias Penitenciarias sobre a atuacdo das estruturas de Ouvidoria nos mecanismos de
Governancga Publica do Sistema Prisional.

Vocé tem a liberdade de se recusar ou, ao participar desta pesquisa, interromper sua
participacdo sem qualquer prejuizo. Sua participacdo ndo trard complicacGes legais nem riscos
a sua dignidade. Todos os cuidados éticos serdo empregados. As informacGes coletadas sdo
sigilosas e analisadas conjuntamente para fins académicos.

As entrevistas serdo gravadas para posterior transcricdo e analise de conteudo. A
pesquisadora se compromete a publicar os resultados sem qualquer identificacdo do sujeito
participante. Vocé ndo tera despesa nem sera remunerada por sua participacdo neste estudo.

Os dados seréo utilizados na Dissertacdo e ensejardo, posteriormente, a elaboracéo de
Relatdrio Técnico a ser entregue ao Depen, com elementos e subsidios para uma proposta de
intervencdo que contemple possibilidades de acgOes para a melhoria das estruturas de
Ouvidorias, que resultem em maior participacao dos atores sociais, institucionais e gestores de

politicas publicas para o sistema prisional.

Em face das informacGes apresentadas, eu, de maneira livre e esclarecida, manifesto meu
consentimento em participar da pesquisa e autorizo a gravacao da entrevista, bem como a
divulgacéo dos resultados obtidos, desde que preservado o sigilo da minha identidade.

(Data, nome e assinatura do participante)
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APENDICE B - Convite encaminhado apds confirmagio de agenda

Exmo. Sr. Secretario de Administragdo Penitenciaria do Estado do XXXXXXXXXX

Agradeco sua disponibilidade e gentileza em aceitar o convite para entrevista, que tem como
propoésito identificar a percepcio dos Gestores Publicos na pesquisa “A ATUACAO DA
OUVIDORIA COMO FERRAMENTA DE APOIO A GOVERNANCA PUBLICA NO
SISTEMA PRISIONAL” para a obtencdo do Titulo de Mestre em Administracdo Publica pelo
Programa de Pos-Graduacdo em Administracdo da Universidade de Brasilia (UnB),

desenvolvida por esta signataria, sob a orientacdo da Professor Arnaldo Mauerberg Jr.

Conforme acordado previamente sua entrevista esta agendada para a seguinte data e horério:
Dia: XXXXXXXXXX
Horario: XXXXXXXXXXX

Local: Plataforma Teams — link abaixo

Respeitosamente,

Cintia Rangel Assumpgéo



APENDICE C - Roteiro de perguntas - Entrevistas

ROTEIRO DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS COM GESTORES DO SISTEMA PRISIONAL
TITULAR OU SUBSTITUTO

. Relagdo com as .
Topico Pergunta L . Objetivo
hip6teses da pesquisa
. o Propiciar ao gestor a
O senhor poderia se apresentar, .
. oportunidade de falar sobre

Apresentagdo do | falar um pouco sobre sua .

) L . o sua experiéncia

entrevistado — | trajet6ria no servigo publico e . ) o

o L N&o se aplica profissional, como forma
Sujeito da | sua experiéncia a frente da ) ) )
. . . . de criar um ambiente mais

Pesquisa gestdo do sistema prisional? .
espontaneo para a
entrevista.

o Compreender como o
Como o(a) senhor (a) define o entrevistado visualiza a
conceito de Governanca | Hipdtese 4 governanga publica a partir
Publica? de suas percepcbes e
conhecimentos.
o Compreender se o
. entrevistado tem
Como se processam as praticas
. . conhecimento sobre 0s
de Governanca Publica na | Hipodtese 4
Governanca . . L principios da Governanca
Gestéo do Sistema Prisional?

Publica Publica e se estes exercem
alguma influéncia sobre a
gestdo.

- . o Verificar se o0
Que estruturas administrativas
. . entrevistado reconhece a
atuam no  Sistema  de | Hipotese 2
- . Ouvidoria como uma
Governanca Puablica? Hipotese 4
estrutura  de apoio a
Governanga Pablica dentro
da organizacéo.
o Compreender a visdo do
Poderia falar um pouco sobre o .
- Hipotese 1 gestor sobre a funcdo da
papel da Ouvidoria dentro da L
Hipotese 4 Ouvidoria e o grau de
estrutura organizacional da . o
importdncia  que  lhe
secretaria? -
atribui.
Ouvidoria
Existem critérios claros e o Identificar se a
objetivos para a nomeacdo ou nomeagd0 do Ouvidor
designacdo do cargo de titular | Hipotese 5 parte de critérios
da unidade de Ouvidoria? Caso predefinido, com perfil
sim, quais critérios? especifico ou trata-se de
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Possui mandato fixo ou é cargo

uma escolha pessoal.

de livre nomeagao e | Hipdtese 5 o Verificar se o cargo
exoneracao? dispde de independéncia e
autonomia
A Ouvidoria participa de
reunibes de  planejamento
estratégico, junto com os | Hipotese 2
demais gestores do o6rgdo, | Hipotese 4
responsavel pela administragao
penitenciaria?
A Ouvidoria participa de
reunibes de gestdo para a L
. Hipotese 2
apresentacdo de seus dados o
. . Hipotese 4
estatisticos e analise das
principais demandas
recebidas?
Os relatérios produzidos pelas
Ouvidorias e suas L,
. _ | Hipdtese 1
recomendacoes séo o
] Hipotese 2
considerados pelos gestores no L
. . Hipotese 4 .
planejamento de agbes e o As perguntas realizadas
projetos para o0 sistema de forma aberta permitem
prisional? ao entrevistado imprimir
— = — sua visdo sobre a
A administracdo  publica
. - . Ouvidoria e em que
implementou acdes de melhoria
~ . . . medida sua atuagdo &
na prestacdo de servigos penais, | Hipdtese 1
- - considerada na tomada de
com base em relatérios e | Hipotese 2
. ~ . o decisdes sobre 0
manifestagdes encaminhadas | Hipdtese 4
- aprimoramento da
pela Ouvidoria. Em caso
. . . prestacdo dos  servigos
positivo, poderia citar um
enais e na implementagao
exemplo? P P ¢
de politicas publicas as
A atuagdo da Ouvidoria pessoas  privadas  de
contribui para 0 liberdade.
aperfeicoamento dos processos,
projetos, servicos e politicas | Hipdtese 2
desenvolvidos pela | Hipdtese 4
administracdo  publica  no
sistema prisional. Caso
contribua, poderia citar um
exemplo?
A atuacdo da Ouvidoria auxilia | HipGtese 2

131



0 controle e a participacio
social, fundamentais no
aprimoramento das politicas
publicas ofertadas ao sistema

prisional?

Hipotese 4

Existe previsdo orcamentaria
para desenvolvimento de acles
e projetos pela unidade de

Ouvidoria?

Hipotese 5

ROTEIRO DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS COM OUVIDORES(AS) DO SISTEMA

PRISIONAL (TITULAR OU SUBSTITUTO)

Topico Pergunta Objetivo
o Como ja mencionado a
pergunta visa propiciar ao
entrevistado a
Apresentacdo do . A narrativa podera | oportunidade de expor
] Poderia se apresentar, falar um ] ] .
entrevistado - _ | evidenciar aspectos | sobre sua experiéncia na
o pouco sobre seu trabalho a . . o
Sujeito da o relacionados a | estrutura de Ouvidoria,
) frente da Ouvidoria Publica? o i
Pesquisa hipotese 5 como forma de criar um
ambiente de
espontaneidade para a
entrevista.
Governancga . o Compreender se o
Qual a sua percepcdo sobre L .
. Hipdtese 1 entrevistado tem
Governanca Puablica e de que o .
. ~ | Hip6tese 2 conhecimento sobre o tema
forma a atuacdo da Ouvidoria o o
. ] Hipotese 4 e como visualiza a
auxilia no aperfeicoamento da L .
B . ) Ouvidoria no sistema de
prestacdo dos servigos penais? o
Governanga Publica.
Ha quanto tempo esta investido HipGtese 5 oAs perguntas realizadas
no cargo de Ouvidor (a)? de forma aberta visam
Como ocorreu a sua nomeagao obter do entrevistado
como Ouvidor(a)? Ha algum informagges  sobre  a
aspecto que reconhega como | Hipotese 5 institucionalizagdo da
determinante para a sua unidade de Ouvidoria, a
Quvidoria investidura no cargo? estrutura que dispde para o
exercicio de suas
Hé& quanto tempo a Ouvidoria Hiptese 5 atribuicdes(equipamentos
i instituida? .
foi instituida e material humano) com
A criacdo, atribuicBes e seguranca aos usuarios e o
anci idori seu nivel de envolvimento
competéncias da Ouvidoria Hipotese 5

Penitenciaria estao descritas em

alguma portaria, boletim,

no processo de tomada de

decisBes, sobre a gestdo de
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decreto, regimento ou outro

documento institucional?

Na estrutura Organizacional da
Secretaria, responsavel pela
gestdo do sistema prisional, a
Ouvidoria esta vinculada a qual

unidade administrativa?

Hipotese 2
Hipdtese 5

Quais as atividades
desenvolvidas pela Ouvidoria
para garantir o direito a
manifestacdo  das  pessoas
privadas de liberdade como
usuarios de servigos penais? Ex.:
Inspecdes penitenciarias,
entrevistas com pessoas privadas
de liberdade, recepcéo de cartas
fisicas, atendimento & familiares

etc.

Hipdtese 1
Hipdtese 4

A Ouvidoria possui espago fisico
exclusivo para atendimento
presencial de familiares e
egressos do sistema

penitenciario?

Hipdtese 1
Hipdtese 4
Hipdtese 5

Quais os canais disponibilizados
pela Quvidoria para
atendimentos e recebimentos de

manifestacdes?

Hipotese 1

Qual a periodicidade das
inspecBes a estabelecimentos
penais realizados pela

Quvidoria?

Hipdtese 5

A Ouvidoria realiza pesquisas
periddicas para a coleta de
informacdes acerca da
prestacdo de servigos junto aos

usudrios do sistema prisional?

Hipdtese 1
Hipdtese 5

Quantas pessoas integram,

atualmente a equipe,
trabalhando no recebimento e

tratamento das demandas de

Hipotese 4
Hipotese 5

servigos penais e politicas
publicas, bem como sua
participacdo nas estruturas
de governanga do 6rgéo ou
entidade a que estd

vinculada.
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Ouvidoria?

Qual seria a quantidade de

profissionais ideal para a | Hipotese5
fungéo?

Quais 0s recursos materiais

existentes no setor? Estes | Hipdtese 5
recursos sdo suficientes?

As informagbes geradas pela

Ouvidoria atendem a quantos | Hipdtese 1
estabelecimentos penais e qual | Hipdtese 4
percentual da populacdo
carceraria?

Qual a forma de envio das
informacgbes as instituicbes | Hipotese 2
competentes para 0 | Hipodtese 4
atendimento das manifestacoes

recebidas pela Ouvidoria?

Existem procedimentos

instituidos que preservem o

sigilo da identidade | Hipotese 5
do denunciante ou seu

anonimato?

A Ouvidoria possui sistema
informatizado especifico para L
insercdo e tratamento das Hipotese 5
manifestacdes recebidas?

A Ouvidoria tem acesso aos

sistemas de informagBes do | Hipdtese 5
sistema prisional?

Com qual frequéncia o (a)

titular da unidade de Ouvidoria | Hipotese 2
se reune com o dirigente | Hipdtese 5
maximo da instituicdo?

A Ouvidoria participa de

reunides de gestdo para a | Hipotese 1
apresentacdo de seus dados e | Hipdtese 2
analise das principais demandas | Hipdtese 4
recebidas?

A Ouvidoria produz relatdrios | Hipotese 1
estatisticos sobre as principais | Hipotese 2
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manifestacbes recebidas, com
recomendacBes aos gestores
para o planejamento de a¢Bes e
projetos para 0 sistema

prisional?

Hipotese 4

As estatisticas levantadas por
essa Ouvidoria sdo publicadas
em diario oficial, site da
secretaria ou tornadas publicas

de alguma outra forma?

Hipotese 5

O trabalho da Ouvidoria
auxiliou na implementagdo de
acdes de melhoria na prestagéo
de servigos penais? Em caso
positivo, poderia citar um

exemplo?

Hipotese 1
Hipotese 2
Hipotese 4

Entre os Orgdo de Execucdo
Penal estabelecidos no art. 61 da
Lei 7.210/1984 poderia citar
aqueles com os quais a
Ouvidoria ~ possui  estreita
ligacdo para o atendimento de
solicitacbes para o sistema

prisional?

Hipdtese 2
Hipdtese 5

A Ouvidoria participa de
reunides/audiéncias com outras
estruturas estatais, responsaveis
pela formatagéo e
implementagdo de politicas

sociais?

Hipotese 2
Hipdtese 5

A Ouvidoria realiza a
interlocucdo entre usuérios,
gestores do sistema prisional e
sociedade civil por meio de
procedimentos e periodicidade
regularmente instituidos?

Hipdtese 1
Hipotese 5

A Ouvidoria realiza
atendimentos regulares aos
Conselhos da Comunidade,
Organizagbes da Sociedade
Civil e movimentos sociais

relacionados a tematica do

Hipdtese 1
Hipdtese 3
Hipdtese 5
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sistema penitenciario e de defesa

dos direitos humanos?

A Ouvidoria  disponibiliza
ferramentas de avaliagdo da
satisfacdo dos usuarios em
relacdo ao atendimento por ela

prestado?

Hipotese 1
Hipdtese 5

A Ouvidoria interage com

outros o6rgados de controle,
fiscalizagcdo, monitoramento e
defesa de direitos no sistema
prisional? Ex..VEP, MP, DP,

GMF, MNPCT?®

Hipotese 2
Hipotese 5

ROTEIRO DE ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS COM REPRESENTANTES DE CONSELHOS

DA COMUNIDADE, SEDIADOS NAS CAPITAIS DOS ESTADOS SELECIONADOS.

Topico

Pergunta

Objetivo

Poderia se apresentar e falar um
pouco sobre seu trabalho a
frente do Conselho da

Comunidade?

o Propiciar ao entrevistado
a oportunidade de
vocalizar sua atuagdo

como membro do

sugestdo, denuincia ou pedido de

Identificacdo do .
. - - Conselho da Comunidade
entrevistado — | H& quanto tempo integra o
. e suas percepgdes sobre a
Sujeito da | Conselho da Comunidade? P ne
) funcdo do  colegiado.
Pesquisa .
Abordagem no sentido de
O que o levou a participar do demonstrar que esta livre
Conselho da Comunidade? para discorrer sobre suas
ideias e opinides.
Conhece a Ouvidoria do
Sistema  Prisional de seu | Hipdtese 3
Estado?
Jé realizou algum contato com a L
o Hipotese 3
Ouvidoria?
Ouvidoria —
Teve alguma dificuldade para
entrar em contato com a | Hipotese 3
Ouvidoria?
Buscou a Ouvidoria para o
) L Hipotese 1
realizar alguma solicitacéo, o
Hipotese 3
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informacédo relacionada ao seu
trabalno no Conselho da

Comunidade?

Quvidoria respondeu a sua

manifestacdo, informado as

providéncias adotadas?

Hipotese 1
Hipotese 3

A Ouvidoria é o primeiro 6rgao
que o(a) senhor(a) procura para
registrar uma manifestacédo?

Hipdtese 3

Ja realizou reunifes com a

Quvidoria para tratar de

assuntos relacionados as
condicles dos estabelecimentos
penais e melhorias no
atendimento de pessoas presas e

familiares?

Hipdtese 1
Hipdtese 3

Na sua opinido os canais de
Ouvidoria  possibilitam a
participacdo e o controle social

na gestdo do sistema prisional?

Hipotese 1
Hipdtese 3
Hipotese 5

A Ouvidoria contribui para o
aperfeicoamento dos processos,
projetos, servicos e politicas
desenvolvidos pela
administracdo  publica  no

sistema prisional?

Hipotese 1
Hipotese 3

Tem conhecimento se a
Quvidoria realiza visitas aos
estabelecimentos penais para
conversar com as pessoas

presas?

Hipdtese 1

Sabe dizer se a Ouvidoria

atende familiares e presta
informagfes as pessoas que

procuram atendimento?

Hipotese 1

A Ouvidoria presta um bom
Servigo as pessoas presas e seus

familiares?

Hipdtese 1

Na sua opinido a Ouvidoria
auxilia os Conselhos da

Comunidade na interlocucao

Hipotese 3

o Identificar se existe
alguma interlocucdo entre
as Ouvidorias e 0s
Conselhos da
Comunidade, como essa
relacdo de apresenta e qual
a percepcao dos
integrantes do colegiado
sobre a atuagdo da
Ouvidoria, inclusive com a
indicacdo  de  fatores
limitantes e sugestbes de

melhoria.

O Apurar se na percepcao
dos Conselheiros a
Ouvidoria é reconhecida

como instancia  de
participagdo e controle
social e espago de
mediacéo entre a

instituicao e os usudrios de
Servicos penais.
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com os Gestores do Sistema

Prisional?

Sobre a pergunta anterior,
poderia citar a situacdo em que
a Ouvidoria auxiliou ou deixou

de auxiliar?

Hipotese 1
Hipotese 3

Tem conhecimento de que as
solicitagoes, reclamacoes,
pedidos de informacdo e
deniincias apresentadas aos
canais de Ouvidoria séo
manifesta¢des consideradas pela
gestdo para a melhoria dos
servigos oferecidos a populagdo

prisional e seus familiares?

Hipotese 1
Hipotese 3

A Ouvidoria Publica é contribui
para a para o aperfeicoamento
dos processos, projetos, servigos
e politicas desenvolvidos pela
administracdo  publica  no

sistema prisional?

Hipdtese 1
Hipdtese 3

Na sua opinido a Ouvidoria
exerce as suas fungbes com

independéncia e autonomia?

Hipotese 5

Quais suas sugestdes para
melhorar o0  servico  de
Ouvidoria?

Hipotese 3
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