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APRESENTACAO

O presente Relatorio Técnico tem como propdsito apresentar uma sintese da dissertacao de
Mestrado Profissional intitulada, “A atuacdo da ouvidoria como ferramenta de apoio a
governanga publica no sistema prisional”, cuja defesae aprovacdo foi realizada no dia 27
de outubro de 2022, perante a banca examinatdria formada pelos professores: Dr. Arnaldo
Mauerberg Jr. (presidente), Dr. Jodo Mendes da Rocha Neto (examinador interno) e Dr.
Fernando Luiz Abrucio (examinador externo). A dissertacdo de mestrado profissional foi
elaborada durante o periodo de ago/2020 a out/2022, apresentada ao Programa de Pos-
Graduacdo em Administracdo — PPGA/FACE/UnB, como requisito parcial para obtengédo
do titulo de Mestre em Administracéo.
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1. INTRODUCAO

De acordo com 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 materializacdo
dos preceitos constitucionais, instituidos para normatizar a administracéo publica, atribuindo-
Ihe elementos de permeabilidade, entre gestores e usuarios de servigos publicos, para o
fortalecimento da democracia, em que a participagdo da sociedade civil seja dotada de
capacidades deliberativas a inducéo de mudangas e inovagdes.

Nessa perspectiva, o 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 organizagéo.

As ouvidorias publicas, como canal de relacionamento entre a sociedade e a
administracdo puablica, sob o ponto de vista legal, possuem no ordenamento juridico patrio
competéncias especificas, como instancia de acolhimento de manifesta¢cbes do usuario,
contribuindo para o restabelecimento de novas relagdes com a sociedade civil, tornando o
Estado mais aberto as suas necessidades e por conseguinte legitimando a atuacdo das
instituicGes publicas perante seus cidaddos. Partindo de tal constatacdo, o presente estudo tem
como proposito avaliar as limitagdes e potencialidades das Ouvidorias Penitenciarias dos
estados do Parand, S&o Paulo, Rio de Janeiro e Maranhdo, como instancias democraticas de
participacdo social e de desenvolvimento da cidadania, por meio do acolhimento as
manifestacOes da sociedade e das pessoas privadas de liberdade e colaborando para o
aprimoramento da gestdo e qualificagcdo dos servigos penais.

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 governanca, com niveis de
institucionalizacdo e planejamento incipientes, caracterizados pelo pouco avang¢o da
participacdo social no &mbito das politicas publicas. De igual forma, a Controladoria-Geral da
Unido - CGU, ao avaliar os processos de implantacdo daspoliticas publicas deeducacdo, salde,
trabalho e participagcdo 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 Promocédo da Cidadania no Sistema Prisional, elaborado pela CGU (2020), a baixa
efetividade édevidaa aspectos de inconsisténcia nas estruturas de governancga e nas articulagdes

com atores sociais, para a implementacdo das politicas publicas avaliadas e nos processos



decisorios dos gestores, responsaveis diretos pela prestacdo dos servigos publicos ofertados.
Somadas a essas avaliacGes estdo inumeros estudos sobre punicao e sistema prisional
que, de maneira enfética, afirmam que, historicamente, o sistema penitenciario brasileiro
vivencia um cenario de precariedade, marcado por superlotacdo das unidades penais, violacéo
de direitos e levante de organizagdes criminosas. Fatores e condigdes que inviabilizam a
prestacdo de politicas publicas essenciais aos propdsitos estabelecidos para a Execucdo Penal,
além da ndo observancia da Lei de Execucdes Penais (Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984).
Os resultados obtidos visam subsidiar a gestdo publica com anélises mais
aprofundadassobre a atuacdo dasOuvidorias dos sistemas prisionais estaduais, como dimensdo
participativa na gestao penitenciaria, de modo a contribuir com os esforcos de pesquisa para a
organizacdo de um modelo de governanca que conduza a implementacdo de melhoria dos

Servicos penais.

2. REFERENCIAL TEORICO

A elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 pode ser considerada elemento
fundamental para a reconstrugédo 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 alteragdo das relagdes entre a sociedade e
as instituicdes publicas (MILANI, 2008).

A orientacdo participativa e descentralizada que norteou o0s 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 participa¢do doscidadéos
na formulacéo e gestédo das politicas pablicas (PAULA, 2005).

Mesmo antes da elaboragdo da Constituicdo de 1988, havia por parte de determinados
segmentos da populagdo 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 transformacédo da
estrutura de Estado. Tal contexto reforca a ideia de controle social, onde administrados
passariam a integrar um sistema de governanga com contornos mais amplos, capazes de
transpor os limites da democracia representativa, com atuacéo direta nas atividades de interesse
publico (BEVIR, 2011).

As primeiras definigdes sobre “governanga publica”, na literatura, surgem das

reflexdes conduzidas por instituicdes internacionais como o Banco Mundial e a Organizacao



para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — OECD, no inicio dos anos 90. O recorte
temporal, inevitavelmente associa sua origem ao gerencialismo, com a transposi¢do, para 0
setor publico, de teorias e ferramentas utilizadas no setor corporativo, com o propdsito 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, o conceito de
governanga publica ¢ definido como o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducéo
de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade”. Tal defini¢ao foi
retirada do Referencial Béasico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica, do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014).

Partindo de tal concepcdo, podemos interpretar a Governanga, quando aplicada no
sistema penitenciario, como sinébnimo de pluralismo, onde os diferentes atores (pessoas
privadas de liberdade, familiares, 6rgdos da execucdo penal e sociedade) tém, ou deveriam ter,
o direito a participar e influenciar aconstrugdo das politicas publicas, por meio de mecanismos
participativos, dentro da administracdo publica com deliberagbes coletivas que conduzam a
composicdo de solugbes. Reforcam essa assertiva a constatacdo de que entre as principais
funcgdes do governo esta a coleta de valores e demandas sociais e a formulacdo de respostas
compativeis a esses valores, em sistemas de governo cada vez mais fragmentados com
diversificados conflitos de interesse (KELLY, 1998).

Lynn e Malinowska (2018), abordam a Governanca Publica com a redistribuicdo de
recursos e implementacdo de politicas por meio de redes, colaboradores e parcerias entre
entidades do setor publico, organiza¢fes dasociedade civil e iniciativa privadas, sugerindo de
maneira clara que a governanga tradicional, centrada na atuacdo governamental e hierarquica
esta em declinio.

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

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
administracdo publica com maior frequéncia e um crescente interesse de participagdo nas

instancias de discusséo e deliberacdo de politicas publicas.



Nesse sentido a Ouvidoria representa um instrumento de apoio a governanga publica,
cuja literatura de maneira geral, a analisa como uma forma de materializacdo 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 & indugdo de mudancas e inovagoes.

2.1 Ouvidoria publica no Brasil

Na literatura sobre o tema ouvidorias publicas, artigos cientificos em revistas
académicas e especializadas, comegam 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 instituigdes
ocorreram para ouvir as reclamacdes da sociedade, analisar sua veracidade e encaminha-las aos
Orgdos competentes para a adog¢do de providéncias.

No que se refere a uma percepgdo mais ampliada de atuagéo, Quint&o (2019) propde
um novo desenho, de maneira a propiciar que discursos ja observados no &mbito das ouvidorias,
com fei¢Bes mais democraticas e participativas, possam ser integrados a outras instancias de
participagédo social, com novas formas de relacionamento institucional com a sociedade civil e
se inserindo no ciclo formativo de politicas publicas (CARDOSO, 2012).

Em consonéncia com os principios democréaticos que induzem a maior participacéo da
sociedade na gestdo publica, as ouvidorias sdo ferramentas de controle social e de atendimento
aos usuarios dos servicos publicos. Ao mediar as relagdes entre a sociedade e o poder publico,
a Ouvidoria amplia o exercicio da accountability, em uma dimensdo definida por Peruzzotti e
Smulovitz (2001) como societal, que se caracteriza como uma forma de atuacdo da sociedade
no controle da administracdo publica, realizada por distintos atores como cidadaos,
Organizacgdes da Sociedade Civil, movimentos sociais, associa¢des e midias.

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
criagdo da “Defensoria do Povo”, inspirada nos exemplos latinos, foi prevista na proposta
elaborada pela Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais, presidida por Afonso Arinos
(MAZZILLI, 1987, p. 6).

De acordo com Silva (2006), sua incorporacdo ndo foi possivel em razdo de dois
fatores: o primeiro deles foi a influéncia e os interesses de promotores de justica que atuaram
para o fortalecimento das fungdes institucionais do Ministério Publico, absorvendo parte
significativa das fungdes que seriam estabelecidas a instituicdo a ser criada e o segundo foram
as condicdes sociopoliticas brasileiras.



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

Transcorrido 10 anos de sua promulgacéo, foi a reforma administrativa promovida pela
Emenda Constitucional n® 19 que, ao estabelecer os contornos principioldgicos do que deveria
ser a Nova Gestdo Publica, trouxe alteracfes a Constituicdo Federal, reafirmando a defesa dos
direitos e garantias de participacdo dos usuarios dos servigos 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 locus das ouvidorias publicas no Brasil.
O que importa reforcar que o desenvolvimento do instituto da Ouvidoria brasileira é 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/Ombudsman, nas trés edicoes
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
préticas e descri¢do de casos tratados no &mbito das ouvidorias, em diferentes organizagdes.
Algo que se manifesta, de maneira recorrente, na linha editorial dos artigos selecionados para
publicacdo, é o carater de protagonismo que a ouvidoria precisa ter, na transformacdo da
instituicdo e do publico que representa.

Neste sentido, as ouvidorias publicas brasileiras, teriam como objeto de controle,
servicos publicos e os demais atos administrativos, incluindo-se os relacionados & formulagao
e execucao das politicas publicas (GOMES, 2016).

2.2 AsOuvidorias Penitenciarias

A criacdo das Ouvidorias da Administracdo da Execucédo Penal, foi impulsionada pela
Resolucdo n° 3 de 18 de julho de 2014, do Conselho Nacional de Politicas Criminais e
Penitenciarias — 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 mensuracao de
suas relevancias institucionais, infraestrutura, autonomia para o exercicio de sua funcéo publica



e resultados obtidosem agdes organizacionais, no tratamento de manifestacdes de seus usuarios

e em praticas de intermediacao 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 08001.002482/2019-52, integra o rol de medidas para
o tratamento de riscos a integridade no Departamento Penitenciario Nacional, conforme
estabelecido no Plano de Integridade do proprio Ministério daJustica e Segurancga Publica. Com
o0 propésito 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 informagdes, 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 do
Whatsapp, formado por integrantes do Férum Nacional das Ouvidorias dos Servi¢os Penais —
FNOSPEN.

Entre os itens que foram apresentados no formulario, importa destacar a imprecisdo
acerca das condicGes organizacionais das ouvidorias e o grau de autonomia para o exercicio de
suas atividades. Corroboram tal concluséo o reduzido numero de 34 (trinta e quatro) servidores
designados, exclusivamente, para o tratamento das demandas penitenciarias, contabilizados a
partir dos numeros apresentados por 21 (vinte e uma) unidades federativas. Embora o
guestionamento sobre o ambiente detrabalho tenhasido integrado ao formulario, as devolutivas
apresentadas ndo permitem seguranga quanto ao quantitativo de equipamentos disponiveis,
tampouco possibilitam inferir que sejam adequadose instalados em espaco fisico exclusivo para
atendimentos de ouvidoria.

Como ja 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 espagos institucionais e principalmente a “burocracia penitenciarista” (MELO,
2020), que nédo apenas caracterizam a realidade dos sistemas prisionais, como também definem
0 alcance e os limites da atuacdo das Ouvidorias, como espacos de escuta e acolhimento de
manifestacdes valorativas sobre 0s servicos penais, por parte de seus USUArios.

A auséncia de analises mais qualificadas, decorre das distintas configuracdes e
denominagBes que caracterizam a administracdo penitenciaria nos estados. Estruturas
burocraticas autbnomas, com secretarias proprias para a gestdo dos estabelecimentos penais;

subsecretarias subordinadas as secretarias de Justica ou Seguranca Publica; agéncias,
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superintendéncias, institutos e departamentos, cujas competéncias e atribuicbes sao
estabelecidas em leis estaduais (DUTRA, 2021). As diversas legislagdes politico-
administrativas das unidades federativas, que definem a organizacdo e coordenagdo de seus
sistemas penitenciarios, incidem diretamente nas estruturas e formas de funcionamento das
Ouvidorias penais.

2.3 A atuacao das ouvidorias na governanca publica aplicada ao sistema prisional

O sistema penitenciario brasileiro, em diferentes aspectos, apresenta reduzida
efetividade na implementacdo das politicas puablicas, seu modelo de gestdo, avaliado pelo
Tribunal de Contas da Unido, apresenta baixo grau de maturidade de governancga, com niveis
de institucionalizacdo e planejamento incipientes, caracterizados pelo pouco avanco da
participacdo social no &mbito das politicas publicas (TCU, 2017). Fernando Salla expde que:

As privacOes materiais e de toda ordem continuama 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 prisfes sdo organizadas e dirigidas pelos
prépriospresos. Dois ou trés agentes de seguranc¢a sao responsaveispor 500, 600 ou
mais presos, numa evidente demonstracéo que ndo dispdem de qualquer meio para
impor as regras estabelecidas pela administracao prisional. As massas carcerarias
ficam, assim, a disposi¢do das liderangas 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, através, por exemplo, de atendimento psicolégico, cursos, material didatico,
inclusdo profissional, sendo que as instituicdes 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 poderdo PCC de um lado, e, de outro, a resposta do Estado com
o recrudescimento da ac¢do punitiva de cunho administrativo tém gerado um circulo
vicioso que amplia o escopo da prisdo como I6cusonde 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).
Cruz et tal. (2013), ao analisar os diferentes contextos e indicadores das politicas
publicas empregados na politica penitenciaria de S&o Paulo, discorre sobre os paradoxos que
caracterizam o sistema prisional. De um lado o Estado assume a custédia de seus agressores e
a defesa de sua dignidade humana como obrigagdo moral, enquanto falha na perspectiva de

garantia de suas necessidades basicas. O autor apresenta como um dos fatores da pouca
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importancia dada as politicas publicas, direcionadas a questdo prisional, a baixa fiscalizacdo da
execucdo penal pela sociedade.

Os estabelecimentos penais superlotados, segundo Reishoffer e Bicalho (2015)
ratificam a violacdo 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 adoc¢do de politicas contrarias ao tratamento penal
humanizado, como também contribui para negativa de escuta da popula¢do prisional e
depreciacdo dos espacos onde tais narrativas possam encontrar acolhimento.

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

O auxilio aos tomadores de decisdo esta baseado da ldgica funcional proposta por
Howlett, Ramesh e Perl (2013) para a formulacdo das politicas publicas, constituida por trés
dimensoes: 0s atores envolvidos, as instituicGes e as ideias, por meio dos quais sdo formados
espacos para o enfrentamento dos problemas reais e a construcéo de respostas.

A estrutura funcional, onde estdo inseridas as ouvidorias do sistema prisional,
apresentam viabilidades para que se constituam ou sejam mediados os instrumentos de
participacdo e controle social. Com mediacgdes dial6gicas para a formulacdo e execucdo das
politicas puablicas, 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 efetivagéo da participacdo popular na
definicdo e formulacdo de politicas pablicas, inclusive em aspectos decisivos da implementacéo
das politicas.

A situacdo do sistema penitenciario brasileiro, desde a sua origem, é altamente
preocupante. Existe uma superlotacéo nos estabelecimentos penais, onde a sobrevivéncia € cada
vez mais dificil, pois as pessoas condenadas a privacdo de liberdade sofrem com verdadeiras
“epidemias” de violéncia e opressdo, tanto fisica quanto psicologica, onde a ideia de

reintegracdo social tornou-se uma utopia, frente aos elevados indices de reiteragdo criminal e



12

reentrada nos estabelecimentos penais.

Sabe-se que a ressocializacdo € 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 desumanizacao.

Por diferentes fatores a sociedade é influenciada a olhar a populacdo prisional como
um segmento apartado de sua realidade, em que a concesséo 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 concepgao
civilizatoria.

O insulamento que, consciente ou inconscientemente, atribui-se ao sistema prisional,
nos impede de considerd-lo uma instituicdo publica, onde a responsabilidade do Estado deve se
apresentar na provisao integral de servicos publicos, em cumprimento com o ordenamento
juridico, sendo seus usuarios e a sociedade pecas fundamentais para o aprimoramento de suas
formulagdes, implementacdes e avaliagbes. As experiéncias vividas na prisdo, sejam elas quais
forem, terdo influéncia direta na etapa final, o retorno a sociedade.

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
governanga, compatibilizadas por objetivos comuns e com o estabelecimento de relagdes de
confianca entre atores sociais e gestores publicos.

Os principios orientativos do Novo Servigo 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
administracdo publica com maior frequéncia e um crescente interesse de participacdo nas
instancias de discussdo e deliberacédo de politicas publicas.

Recomendagdes oriundas da Controladoria-Geral da Unido - CGU, 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:
20. Promover agdesde fomento a atuacdo das Ouvidoriascomo instancia de controle
e de participagédo social dos servigos publicos prestados nas areas das assisténcias
direcionadasas pessoas privadasde liberdade, preferencialmente por meio do fomento
a divulgacdo dos canais de ouvidoria, as acBGes de "ouvidoria ativa" e ao

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

3. METODOLOGIA DE PESQUISA

A pesquisa se caracteriza pela abordagem qualitativa com objetivo descritivo e
exploratdrio. Sampieri; Collado e Lucio (2013), esclarecem que os estudos qualitativos nao
visam em sua coleta de dadosa testagem de hip6teses pré-estabelecidas em medicGes numéricas
e métodos estatisticos para a mensuragdo precisa de padrées comportamentais. Segundo 0s
autores seus objetivos buscam a compreensdo e o conhecimento aprofundado sobre fendmenos
em diferentes estagios, desde a percep¢do de valores pragmaticos dos participantes, diante de
contextos relacionais e organizacionais em que estao inseridos, como também no relato de suas
experiéncias, demandas e opinides subjetivas.

De acordo com Oliveira (2011) a abordagem qualitativa é conceituada como um
processo de reflexdo e analise da realidade, através da utilizacdo de métodos e técnicas para
compreensdao detalhada do objeto de estudo em seu contexto historico e/ou segundo sua
estruturacdo. 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.

Revisdo

R EH

- PLEORE Questionarios

Literatura

Objeto de
Pesquisa

Quadro conceitual para abordagem qualitativa. Fonte: Oliveira (2011, p. 28) adaptado pela autora, 2022.

Esclarece-se que, ao adotar a abordagem qualitativa, as questfes utilizadas na
entrevista com os atores sociais foram apenas norteadoras, pois ao possibilitar respostas abertas,
foi possivel aos entrevistados exporem suas opinides sobre os diferentes quesitos abordados,
servindo a estrutura apenas como apoio para 0 momento (SILVA; GODOI; BANDEIRA DE
MELLO, 2006).

Considerando que a temética 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.
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Como ja mencionado, 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 hipoteses da pesquisa.

Com base na percepcdo de atores que executam, avaliam e devem contribuir para a
implementacdo de politicas penais, foi possivel compreender se a posi¢cdo das Ouvidorias €
compativel como instancia dialégica 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 observagdo participante, na qual o pesquisador se
coloca em uma relacdo direta com seus interlocutores, compartilhando o contexto social e
institucional onde estdo inseridos, com a finalidade de obter informagdes e compreender as
dinamicas envolvidas na investigacdo cientifica.

As entrevistas foram realizadas com titulares das Ouvidorias penitenciarias, titulares
dos Orgaos 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 relacbes dos
processos e dos fendmenos (MINAY O, 2019).

Outras fontes de dados envolveu o levantamento de produgdes 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 atribuicGes estratégicas da Ouvidoria Nacional dos Servicos
Penais, local onde a pesquisadora exerce as atribui¢des e responsabilidades do cargo publico
em gue esta investida.

As entrevistas foram examinadas de acordo com as praticas metodoldgicas de analise
de contetdo, com a identificacdo de dados mais significativas que foram posteriormente
triangulados com informacbes oriundas de normativos e observacdes obtidas acerca da
interacdo, visdo e dados subjetivos dos atores incluidos na atividade. Alémda leitura atenta da
transcricdo das entrevistas, foi utilizado o software Iramuteq como ferramenta auxiliar de
investigagdes textuais e tratamento dos dados resultantes dos achados obtidos.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Antes de apresentacdo dos resultados obtidos, faz-se necessario descrever as cinco
hipoteses que nortearam a pesquisa: HipoOtese 1 — Na percepcdo dos atores entrevistados, as

Ouvidorias Penitencidrias sdo espacos institucionais que servem a mediacdo entre 0S
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representantes da sociedade civil, as pessoas privadas de liberdade, os servidores/funcionarios
publicos e a administracdo publica, para o aprimoramento dos servicos penais; Hipotese 2 — O
relacionamento institucional das Ouvidorias com o0s policymakers do sistema prisional
influencia a tomada de decisdes para eficacia e efetividade de politicas publicas voltadas as
pessoas privadas de liberdade; Hipdtese 3 — Os conselhos da Comunidade reconhecem as
Ouvidorias como espacos de mediacdo entre a sociedade e o poder publico para a
implementacdo de politicas publicas destinadasa comunidade penitenciaria; Hipotese 4 — Os
titulares das Ouvidorias e gestores dos sistemas prisionais entrevistados compreendem as
fungdes das Ouvidorias penitenciarias como aderentes aos preceitos de governanca publica,
onde as sugestBes, reclamagdes e denuncias apresentadas por seus USUArios integram 0s
processos de melhoria das politicas penais; Hipotese 5 - Os atores entrevistados reconhecem
que as Ouvidorias Penitenciarias exercem suas atividades com independéncia e autonomia
administrativa.

Com base na andlise das entrevistas e procedimentos metodologicos adotados, é
possivel afirmar que apenas a hipOtese 1 é passivel de validacdo. A maioria dos atores
pesquisados consideram as Ouvidorias Penitenciarias espacos institucionais que servem para
mediar a comunicacao e o relacionamento entre a sociedade beneficiaria das politicas publicas
sob direcdo dos departamentos penitenciarios e secretarias de administracdo penitenciaria.

Todas as demais hipoteses foram refutadas e os resultados obtidos revelam
precariedades quanto a regulamentacdo normativa, descontinuidade em razdo das alternancias
degestéo, auséncia deautonomia administrativa e financeira e baixa validacdo quanto a atuagédo
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, refratdrio as mudancas provenientes de demandas da sociedade civil e
movimentos sociais.

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

O diagnostico avaliativo em grande medida possibilitou a identificacdo de fatores que

limitam a atuacdo das Ouvidorias, dos sistemas prisionais estaduais, como ferramenta de apoio
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a governanca publica. Com base em tais achados foram elaboradas propostas de intervencao,
com um conjunto de acBes que possibilitem a integracdo dosatores sociais, usuarios de servi¢os

penais e a administracdo publica, as quais apresentamos abaixo:

. Fomentar junto as gestfes estaduais a necessidade de adequacdo dos
regimentos internos das secretarias, com vistas a inser¢do formal da Ouvidoria no
organograma da instituicdo, com a definicgdo de competéncias e previsdo de
participacdo no processo decisério sobre a gestdo de servigos e politicas publicas do
6rgdo a que se encontra vinculado;

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

. Implementarciclo de formacéo e capacitacdo, a partir da Escola Nacional de
Servigos Penais, direcionado a integrantes das Ouvidorias Penitenciarias e demais
6rgdos de execugdo penalvoltado ao aprimoramento da compreensdo das funcdes da
Ouvidoria, praticas de governanga,composicdo de arranjos institucionais e promogao
de processos de articulagdo em redes de atores locais sobre politicas publicas
relacionadas ao sistema prisional;

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

. Constituir no &mbito do Depen o Forum Nacional de Ouvidores do Sistema
Penitenciario, com atribuices de promover o intercambio de experiéncias,
metodologia de tratamento de manifestacdes, padronizacio de atividades de inspecdo
a estabelecimentos penais, projetos voltados para o aperfeicoamento institucional,
praticas de governanca publica e a¢Bes que auxiliem na criacdo e fortalecimento de
canais de participacdo e controle social das atividades de execucdo penal;

. Orientar as Ouvidorias estaduais a elaborarem um plano de inspec¢des nas
unidades penais, buscando junto aos demais 6rgdos da execu¢do penal um
planejamento conjuntocom o propoésito de estabelecer parcerias, troca de informagdes
e ampliacdo das unidades fiscalizadas; e

. Promover institucionalmente o reconhecimento das Ouvidorias estaduais que
possuem canais de mediacdo, com representantes da rede de participacdo social e
controle na execuc¢do penal, com a finalidade de acompanhar, identificar falhase
formular propostas para o aprimoramento de seu trabalho e dos servigcos penais

ofertados & comunidade prisional.

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

A revisdo daliteratura realizada demonstra que a expansdo das Ouvidorias publicas no
territorio nacional acompanhou a propria evolugdo conceitual de governanca publica, tentando
na medida do possivel e (também) em situacGes de completo improviso servir de suporte aos
mecanismos que, abstratamente tentam aproximar a sociedade e o estado para a composi¢do de
interesses verdadeiramente publicos.

Nesse sentido, a busca por responder a pergunta de pesquisa: “as Ouvidorias
Penitenciarias atendem as demandas de aprimoramento de servi¢os penais de seus stakeholders
e auxiliam as altas instancias da organizagdo a alcancarem maior efetividade paraa governanca
publica no sistema prisional?” impde a necessidade de discutir a propria configura¢ao do
sistema carcerario brasileiro, caraterizado como instrumento de segregacdo social,
encarceramento em massa, controle de fluxos de pessoas e informacGes e inexisténcia de
mecanismos de acccontability, fatores estes que desvirtuam e impdem elevados limites a regular
atuacao das Ouvidorias penitencidrias.

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

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 acessorio das gestbes, que pouco
consideram seus insumos para as tomadas de decisdo sobre politicas estruturantes em nivel de
rede.

O préprio conceito de governanga, quando definido pelos gestores, se confunde com
praticas de gestdo, sem o reconhecimento de que a primeira direciona a segunda. Tampouco
assimilam a participagé@o social como um mecanismo degovernanca para a construcéo de acoes
coletivas que podem auxiliar a governabilidade.

A necessidade de envolvimento da sociedade decorre da superacdo das teorias
tradicionais que, a meu ver, se equivocam em defender que a reabilitacdo de um individuo €
uma decorréncia natural da propria prisdo (BUNN, 2018). E um erro imaginar que transcorrido
o tempo de privacdo de liberdade, a pessoa esta apta a enfrentar os desafios de sua liberacédo e

a comunidade pronta para recebé-la de volta.
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Por maiores que sejam os desafios para tornar as Ouvidorias penitenciarias espagos
democraticos onde a participacdo social € estimulada e exercida de maneira transparente,
incorporando diversos atores sociais nas estruturas decisorias da gestdo publica, hé evidéncia
significativas que os beneficios poderdo auxiliar o processo de desestigmatizacdo do sistema
prisional e quica incentivar discussfes sobre as imprescindiveis reformas que ha tanto tempo
adiamos.

51 Proposta de pesquisas futuras

Para continuidade da pesquisa sobre Ouvidorias publicas, entende-se como pertinente
a investigacdo a partir da perspectiva idealizada pela literatura para suas atuaces, frente ao
contexto politico do governo federal que, de maneira antagbnica ao principio constitucional de
controle social tem promovido, desde 2019, a desconstrucdo de espagos democraticos de
participacdo 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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