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RESUMO

A presente pesquisa tem como foco compreender o processo de tratamento das demandas
destinadas a Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais durante o processo de implementacéo da
Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciario - Eixo: Controle e Participacdo Social na
Execucéo Penal. A escolha do tema se deu a partir da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 347 (ADPF 347), o sistema prisional brasileiro como “Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI)”, assim, a Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais ¢ importante na
garantia de acesso aos servi¢os publico no sistema penal e entre outros direitos, além de
fiscalizar estabelecimentos prisionais, logo, torna-se ator relevante para os instrumentos de
controle e participacéo da sociedade civil, mostra-se necessario entender os modos de influéncia
da burocracia de nivel de rua, visto que as demandas recebidas pela ouvidoria passam por acoes
e decis@es vinculadas e discricionarias dos profissionais que trabalham na entrega dos produtos
e servigos da politica publica. A base conceitual da presente pesquisa foi elaborada a partir do
ciclo de politicas publicas, em especial, implementacédo de politicas publicas, tomada de deciséo
e retroalimentacdo de politicas publicas, também foram considerados as referéncias tedricas
sobre judicializagdo, burocracia de nivel de rua, controle e participacdo social. Os resultados
foram atingidos a partir de etnografia como observador participante na Ouvidoria Nacional de
Servicgos Penais, também foram utilizadas entrevistas com os profissionais atuantes na politica,
coleta de informacdes em relatdrios institucionais e sites oficiais. Como principais resultados
destacam-se: a existéncia de influéncia dos burocratas da Ouvidoria Nacional de Servigos
Penais na resolutividade das demandas, de forma positiva, adaptando a demanda; autonomia
para desenhar e implementar a politica; identificado a falta de capacidade organizacional;
percepcao negativa dos burocratas em relacdo ao Poder Legislativo; percepcao de conflito dos

burocratas em relacdo ao Poder Judiciério.

Palavras-chave: Ouvidoria; Sistema Prisional, Implementacéo, Politica Publica, Burocracia de

Nivel de Rua; ADPF 347; Controle e Participacéo Social; Discricionariedade.
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1. Introducéo

1.1 Conjuntura nacional
O Brasil vive nas tltimas décadas em um contexto em que o Poder Executivo Federal

se omite na implementacdo de propostas, programas e politicas publicas com a tematica do
sistema prisional, preso e egresso em relacao aos direitos sociais proclamadas na Constituicao
Federal de 1988, o mesmo ocorre diante do Poder Legislativo Federal, como formulador de
politicas. A auséncia de uma agenda para o Brasil, junto ao fato de serem acdes impopulares
diante da sociedade, é um elemento que ocasiona instabilidade aos direitos sociais brasileiros.
Essas atitudes desencadearam, entre outras questdes, o “Massacre do Carandiru” e a atuagdo
protagonista do Poder Judiciario, em especial, o Supremo Tribunal Federal como ator
formulador e implementador de politicas publicas, fungdo atipica e recente na literatura
académica. Percebe-se, portanto, uma mudanca dos atores na arena publica, gerando a
imputacdo e sansdes por parte de alguns e a corresponsabilidade em outros.

Essa conjuntura nos ultimos anos se reafirma a partir dos julgados do Supremo Tribunal
Federal e Supremo Tribunal de Justica, além das jurisprudéncias pacificadas e sumulas, como
consequéncia, a judicializacdo de politicas pablicas.

No entanto, € possivel observar, a narrativa das midias jornalisticas em posi¢do oposta
ao Poder Judiciario, observada na matéria com o titulo “Sob Bolsonaro, pais tem queda no
numero de presos pela 1* vez em um governo” produzida pela UOL, tem como tese principal a
queda de 11,1% da populacdo carceraria, contudo, a queda que ocorreu foi no ano de 2020
quando a Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN), o antigo Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN), modificou a base de calculo, com a exclusdo de presos em

Prisdo Domiciliar, segue abaixo as informac6es contidas no Sisdepen:



Gréfico 1 — Populacao Prisional Segundo Semestre 2021

Populacéo Prisional por Ano
Periodo de Julho a Dezembro de 2021

Incluem-se os presos que estéo sob custédia das Policias , Batalhes de Policias iros Militares - (Outras Prisdes)
Excluem-se do calculo presos em Prisao Domiciliar a partir de 2020
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- 486251
- 473626
“ 75 451429
336.358
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Populagao Privada de Liberdade
Crescimento da populacao

Fonte: Secretaria Nacional de Politicas Penais — SENAPPEN, 2021.

O ano de 2021 o gréafico continua com a tendéncia crescente semelhante aos anos

anteriores.

1.2 Contextualizacdo do tema
A Seguranga Publica é compreendida com dever do Estado e exercida pelos 6rgéos

regulamentados no artigo 144 na Constituicdo Federal de 1988 por meio do poder de policia.
De acordo com Weber (1979) o Estado tem a dominacéo legal baseado em normativos e leis
exercido por funcionarios da Administracdo Publica, através da legitimidade e coercdo perante
a sociedade, assim, detém o monopolio da violéncia. Ademais, compete & Secretaria Nacional
de Politicas Penais a administracéo dos estabelecimentos penais e a aplicagdo da execucdo penal
mediante a Lei n.° 7.210, de 11 de julho de 1984, que institui a Lei de Execucdo Penal.

As politicas penais ou politicas criminais tém significado polissémico, para Garcia
(2012) séo os meios preventivos e repressivos do Estado para reduzir a agbes criminosas, a
defesa juridico-penal das a¢cGes com o uso da legislacdo penal. Assim, é necessario analisar qual
finalidade e intencdo dos atores para atingir determinado resultado.

Estabelecer politicas nesta tematica exigem grande capacidade dos formuladores e

implementadores como foco central o problema da criminalidade, este tem fatores multicausais



do contexto social. Assim, deve considerar as agdes de combate, prevencao, proporcionalidade
das penas e possibilidade de faléncia do sistema penitenciario (Calil; Santos, 2018).

Logo, para atender a funcdo estatal de seguranca publica e a formulagdo de politicas
publicas de modo participativo foi criada no ambito do Ministério da Justica e Seguranca
Publica (MJSP) a Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciario eixo Controle e
Participacdo Social na Execucdo Penal sobre a responsabilidade da Secretaria Nacional de
Politicas Penais, executada pela Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais (ONASP).

A estrutura de governanga do 6rgdo que atua na gestdo das politicas publicas, é formada
por trés niveis, sdo eles: o nivel estratégico encontra 0 Comité de Governanca Estratégica
(CGE) composto pelo Ministro e os Titulares das Secretarias e Subsecretarias, no nivel tatico a
Comissdo Técnica do Comité de Governanca Estratégica (CT-CGE) composto pelo
Subsecretario de Planejamento e Orcamento (SPO) e os representantes das unidades
finalisticas, por fim, o nivel operacional composto pelos coordenadores, diretores e chefes de

divisdo das subunidades.

1.3 Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais
A unidade responsavel pela politica tratada na pesquisa é a Ouvidoria Nacional dos

Servicos Penais, unidade finalistica da SENAPPEN. A politica tem como principal problema
“dificuldade de implementacao das acdes de participagdo e controle social na execugdo penal,
em grande medida decorrente do isolamento dos 6rgdos de administracdo penitenciaria”,
conforme a carteira de politicas publicas do MJSP (2022).

Os principais objetivos sdo:

Promover a participacao e controle social na execugéo penal,

Estimular a participacdo da Sociedade Civil na penitenciéria;

Fomentar os servicos de ouvidoria e de controle social no sistema prisional; e

R

Apoiar a estrutura de governanca destinada a oferta de servigcos penais.

Ademais, a politica € constituida pelos projetos “Ressocializa” e “(Re)Integro”, ao nivel
estratégico possui o projeto de “Maximizacao de geracao de vagas em unidades prisionais”, em
relacdo aos servigos prestados pela ouvidoria, 0s principais sédo a fiscalizagdo dos
estabelecimentos prisionais e o tratamento das demandas oriundas da sociedade e do publico-
alvo da politica. O publico beneficiario sdo as pessoas presas e egressas do sistema prisional e

seus familiares, Organizacdes da Sociedade Civil e conselhos de gestdo de politicas, em



especial, relacionados a temaética penitencidria. Os principais atores envolvidos sdo as
Organizacdes da Sociedade Civil, Conselhos e Orgaos Publicos (MJSP, 2022).

Atualmente, segundo a Ouvidoria dos Servigos Penais (2022) nos anos de 2020 foram
recebidas 5.251 demandas e no 2021 foram 4.992. Vale destacar que os anos de 2020 e 2021, a
ouvidoria foi um importante ator para os presos e familiares devido a pandemia da covid-19

com a suspensao de visitas aos presidios.

1.4 Pergunta de pesquisa
Diante do exposto, a presente pesquisa se guiara pela seguinte pergunta: “Como a

burocracia de nivel de rua influencia a Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciario no

que se refere ao tratamento das demandas oriundas do controle e participagédo social?”.

1.4 Objetivos geral e especificos da pesquisa
O objetivo desta pesquisa é descrever os modos de influéncia da burocracia de nivel de

rua da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais sobre a Politica de Fortalecimento do Sistema
Penitenciario quanto as demandas oriundas do controle e participacdo social durante a
implementacdo da Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciario. Eixo: Controle e
Participacdo na Execucéo Penal.

Para tal, busca-se compreender as capacidades institucionais e dos burocratas durante a
formulacdo, processo decisério e implementacdo da politica publica, a fiscalizacdo e
acompanhamento dos servicos oferecidos no ambito penitenciario, utilizando como base as
acoes realizadas pela ouvidoria.

Foram definidos quatro objetivos especificos, a saber: |. Descrever o processo de
implementacdo da politica de fortalecimento do Sistema penitenciario: Eixo Controle e
participacdo social na execucao penal no ambito da Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais;
I1. Compreender e descrever os processos de coleta, tratamento, os tipos de demanda, e a relacéo
com o controle e a participacéo social; I1l. Descrever o processo decisorio dos burocratas do

nivel de rua neste processo; e IV. Descrever o perfil de burocratas do nivel de rua.

1.5 Justificativa da pesquisa
A populacdo carcerdria conforme o Sistema de Informagcfes do Departamento

Penitenciario Nacional (SISDEPEN) no periodo de junho de 2022 é de 837.443, a populagéo
privada de liberdade corresponde a 661.915 para 470.116 vagas, totalizando déficit de vaga



191.799, segundo estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada em um
universo empirico de 936 apenados de cinco UFs no ano de 2013 a taxa era de 24,4%, vale
destacar que ndo ha consenso sobre a taxa de reincidéncia no Brasil, de modo geral utilizam
como senso comum a taxa de 70% de reincidéncia. Segundo o Instituto de Pesquisa Econémica

Aplicada:

“Um desafio colocado a uma pesquisa com esse objetivo consiste em explicitar o
conceito de reincidéncia a ser trabalhado. O termo reincidéncia criminal é geralmente
utilizado de forma indiscriminada, as vezes até para descrever fendmenos bastante
distintos. [...]. Contudo, existem diferentes abordagens em relacdo a essa temaética,
matéria de preocupacdo da sociedade e dos gestores da area de justica criminal, de
modo que a construgdo de um recorte adequado de pesquisa exige maior esmero
conceitual, sem o qual ndo seria possivel sua delimitagao como objeto de estudo.”
(IPEA, 2015, p.7)

Diante da problematica, em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) na
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 347 (ADPF 347) declara o sistema
prisional brasileiro como “O Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)”, local que fere diversos
direitos fundamentais, em condi¢cdes desumano, precario de acesso aos direitos sociais, ndo
compativel com a dignidade da pessoa humana descrito na Constituicdo Federal de 1988 e na
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.

Ademais, o relatdrio de avaliacéo realizado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
na politica de trabalho da SENAPPEN no ano de 2020 foram identificados: baixa capacidade
governamental e relacional, assim, a insuficiéncia do papel das ouvidorias no controle e
participacdo social.

Ainda de acordo com Lotta (2019) os burocratas de nivel de rua possuem espaco para
delimitar as politicas que foram formuladas abrangentes para adaptar a cada usuério e
transformar a idealizacdo em pratica, durante contextos incertos e recursos limitados. Assim, a
acdo exige alto grau de capacidade em situagdes incontrolaveis, assim, caracterizado como
discricionariedade, a margem que 0s burocratas tém para tomada de decisao.

Contudo, ndo foram identificadas pesquisas acerca da burocracia nivel de rua na
ONASP. H4, portanto, o incentivo para a realizacdo deste estudo, contribuir para 0s avancos
académicos sobre implementacdo com foco na burocracia de nivel de rua. O tema interessa,
portanto, estudiosos e profissionais das politicas publicas, gestores do sistema penal e seguranca
publica, além, € claro, a Sociedade Civil Organizada, presos e egressos, principais atores do

processo democratico e destinatario da politica publica.



A seguir na secdo 2 tratara sobre o referencial tedrico, o qual seré discutido as subsecoes:
politicas publicas, ciclo de politicas publicas, tomada de decisdo, implementacdo de politicas
publicas, retroalimentacdo de politicas publicas, judicializacdo de politicas publicas, controle
de constitucionalidade, check and balances diante do novo paradigma social, burocracia de
nivel de rua, controle e participacdo social e tipos de controle e participacdo. A secdo 3 tratara
sobre a metodologia e discorrera sobre: pesquisa de campo, coleta e analise documental,
entrevistas, tabela de categorias e procedimentos de analise dos dados. A secdo 4 apresentarad
os resultados da pesquisa e retomara os topicos do referencial tedrico. A secdo 5 descrevera as

considerag0es finais e recomendacoes.

2. Referencial Teorico
A presente pesquisa visa descrever os modos de influéncia da burocracia de nivel de rua

da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais na implementacdo da Politica de Fortalecimento do
Sistema Penitenciario quanto a demandas oriundas do controle e participacdo social. Para tanto,
é importante definir o ciclo de politicas publicas, bem como o processo de controle e
participacdo social e seus atores. Por se tratar da relacdo entre a implementacdo e os
profissionais que trabalham na entrega dos servi¢os publicos, também se faz necessario
entender o contexto em que estdo inseridos e qual o impacto das decisdes tomadas pelos

profissionais em situacdes incertas.

2.1 Politicas publicas
O conceito de politicas publicas é polissémico, tornando a compreensdo complexa. De

acordo com Dye (2010) politica publica é tudo que os governos decidem fazer ou nédo fazer.
Segundo o Tribunal de Contas da Unido (2020) politica publica é o conjunto de diretrizes e
intervencdes estatais com a finalidade de tratar o problema publico, pode ser elaborada por
institui¢des publicas, privadas e pessoas fisicas.

No entanto, existe outro problema relacionado, a conceituacdo de politicas publicas, a
dificuldade dos gestores em diferenciar politica publica, programa, projeto e processo,
comumente, os gestores que lidam com politicas puablicas conceituam politica publica,
programa, projeto e processo como sindnimos, além de existir uma lacuna nos estudos
académicos relacionados ao tema. No estudo preliminar do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (2022), as politicas publicas quando citada em larga escala sdo chamadas de

“Programa Governamental”.



2.1.1 Ciclo de politicas publicas
As etapas que constituem o ciclo de politicas pablicas variam de acordo com cada autor,

segundo Secchi (2012) o modelo compreender em 7 etapas: identificagdo do problema,
formacdo da agenda, formulacgéo de alternativas, tomada de deciséo, implementacéo, avaliacao
e extingéo.

O modelo pode ser simplificado em 5 etapas: agenda, formulacdo, processo decisorio,
implementacdo e avaliacdo. A agenda € o momento em que 0s problemas publicos séo
priorizados e legitimados, na formulacdo é o momento que ocorre 0 mapeamento da situagdo
atual, desenho e o arcabouco de normativos, durante a tomada de decisdo é pacificada as
escolhas de quais acgdes, por quem e como 0s recursos alocados serdo executados, a
implementacdo é realizada a execucdo do que foi planejado, por fim, a avaliacdo que consiste
na mensuracao de quais resultados e impactos gerados pela politica. (Secchi, 2012)

O ciclo de politicas publicas quanto ao modelo tedrico é linear, no entanto, na pratica as
politicas publicas ndo sdo lineares, assim, uma determinada politica pode ser implementada

antes do processo de formulacao.

2.1.2 Tomada de deciséo
O processo decisorio antecede a etapa de implementacdo no modelo teérico linear,

segundo Wu et al. (2014) o processo decisorio é a etapa da politica publica para a decisdo das
acOes que serdo tomadas ou quais acdes ndo serdo realizadas, a ideia de manter ou ndo o status
quo, as principais variaveis que incidem sao: os decisores e 0s contextos em que estao inseridos.

Para Lindblom (1981) os gestores que atuam no processo decisorio devem estabelecer
a rede de dialogo com os demais atores do ciclo de politicas publicas, com destaque para 0s
burocratas de implementacdo, pois, as variaveis que compdem a tomada de decisdo multiplicam
durante a implementacéo da politica.

A tomada de decisdo depende de fatores, alguns sdo: objetivos do decisor, 0 contexto
em que esta inserida, conhecimento do tomador de decisdo sobre a tematica, possibilidade de
compreender as consequéncias da tomada de decisdo, como o gestor lida com contexto de
incerteza (Simon, 2000).

Logo, a tomada de deciséo néo trata de processo totalmente objetivo e racional, por estar
inerente a subjetividade do individuo e dos contextos.

Ademais, destacam-se os estudos sobre os efeitos de framing (Kahneman; Tversky,
1979, Tversky; Kahneman, 1981; Kahneman; Tversky, 1984), um dado problema pode ser



interpretado de forma positiva ou negativa pelo gestor responsavel conforme o problema é

apresentado.

2.1.3 Implementacdo de politicas publicas
A etapa de implementacdo, segundo com Lotta (2019) € o momento no qual o problema

publico definido na agenda e as a¢des planejadas durante a formulagdo sdo executadas, sofre a
influéncia da acdo dos burocratas e instrumentos estatais. A analise desta etapa tem como
finalidade compreender a diferenca do que foi planejado durante a formulacdo e o que foi
entregue (Hill; Varone, 2016).

Os principais estudos sobre implementacéo foram baseados nos modelos top-down, foco
na verticalizacdo; estrutura formais e normas; e hierarquia organizacional, o segundo modelo o
bottom-up, o oposto do anterior, de forma horizontal, baseado nos agentes de implementacao,
acOes, comportamentos e relacionamento com os usuarios. No entanto, nenhum dos modelos
abarcava a diferenca dos outputs formulados e entregues, assim, surge a terceira onda de
estudos, que trouxe a integracdo dos dois modelos para compreender o efeito social na
implementacao, a rede de posi¢des e interacdes dos usuarios, instituicdes e agentes inseridos na

implementacdo da politica (Pires, 2019).

2.1.4 Retroalimentacdo de politicas publicas
O modelo tradicional que constitui politica publica segundo Easton (1968) é baseado

em um ciclo composto por inputs (ambiente externo e insumos), withinputs (ambiente politico),
outputs (resultados, a politica publica gerada/formulada e feedbacks), os insumos sdo
processados pelo ambiente politico resultando em politicas publicas. O primeiro modelo de
retroalimentacdo diz a respeito ao processo de producédo ou ndo de politicas publicas.

O segundo modelo de retroalimentacdo esta associado a politica publica ja existente e
ao ciclo de politicas publicas, no processo de monitoramento, avaliacdo, feedbacks, processo
decisério e reformulacdo ou descontinuidade. De acordo Silva e Melo (2000) a retroalimentacdo
é importante para corrigir erros e falhas no processo de politicas pablicas, os principais fatores
para tais ocorréncias sdo a capacidade institucional dos implementadores, os problemas na
implementacao e a resisténcia de grupos.

A capacidade esta relacionada ao fato de concretizacdo das politicas publicas, a
implementacao do que foi formulado, abrange condi¢des de recursos institucionais, politicos e

administrativo e outros, assim, a analise parte da articulagdo do nivel macro do ambiente



externo, politicos e sociais com o nivel micro as interrelacbes no contexto de implementacéao
(Lotta, 2019).

O processo de retroalimentacdo é essencial na etapa de reformulagdo, os principais
modelos de analise de politicas publica que podem ser utilizados também no processo de
retroalimentacdo séo: Garbage Can (Lata de lixo) por March e Olsen (1972), Advocacy
Coalition (Coalizéo de Defesa) por Sabatier (1998), Equilibrio Pontuado ou Interrompido por
Baumgartner e Jones (1993), Rational Choice (Escolha Racional) por Laswell (1936) e Policy
Window (Janela de Oportunidades) por Kingdom (1984) e Incremental por Lindblom (1959).
No entanto, o modelo que melhor explica na pratica o processo de reformulacdo é a teoria do
Equilibrio Pontuado ou Interrompido, de modo que durante o processo temporal das politicas
publicas, estas passam por periodos de varias mudancas radicalmente e periodos de pouca

mudanca a fim de manter o status quo (Souza, 2006).

2.2 Judicializacéo de Politicas Publicas
2.2.1 Controle de Constitucionalidade

No ciclo de politicas publicas um dos processos importantes trata do controle, dividido
em varios tipos, no item 2.4.1 ha a descricdo de alguns. O controle de constitucionalidade
ganhou destaque nos ultimos anos, em especial, apds o periodo de redemocratizacdo e com a
constituicdo de 1988, o Estado torna um ator que garante o bem-estar social da coletividade.

O Poder Judiciario tem como funcdo tipica o controle de constitucionalidade, dividido
em dois tipos, o controle difuso e o controle concentrado. O controle difuso fica a cargo de
qualquer 6rgédo ou juiz do Poder Judiciério, aplicado em caso concreto, assim hé a declaracéo
de inconstitucionalidade incidental da lei ou ato normativo, de modo que a aplicabilidade da
norma sera afastada no caso concreto, no entanto, a lei ainda existird no ordenamento juridico,
tem como principal funcdo a protecdo de direitos limitados pela norma.

O controle concentrado cabe apenas ao Supremo Tribunal Federal por ser o guardido da
Constituicdo Federal, contudo, por simetria aplica aos Tribunais de Justica no controle das
constituicbes estaduais, no caso especifico do Distrito Federal, devido ao seu aspecto sui
generis, regido por Lei Orgéanica ao invés de Constituicdo Estadual, também, cabe controle de
constitucionalidade da norma, diferente dos municipios brasileiros que séo regidos por leis
organicas, mas ndo ha este tipo de controle, as leis organicas municipais ndo sdo equiparadas

ao status constituicdo estadual.



No controle concentrado o julgado é da lei em face da constitucionalidade, vinculado a
todos, caso seja declarado inconstitucional, a lei deixara de ser aplicada em todo ordenamento
juridico. Os instrumentos de controle concentrado sdo cinco, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), Acdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), Acéo Direta de Inconstitucionalidade por

Omissdo (ADO) e Acdo Direta de Inconstitucionalidade Interventiva (ADI-1).

2.2.2 Check and Balances Diante do Novo Paradigma Social
O Supremo Tribunal Federal tornou-se um locus de debates devido a sua ampla

participacdo nas politicas publicas, de modo que assume a fun¢do de formular e implementar
politicas publicas, respectivamente, cabe aos poderes Legislativo e Executivo. Assim, ha a
discussdo a respeito do Checks and Balances, o limite do STF adentrar as func6es dos demais
poderes, caso seria compativel com o Estado Democrético de Direito. Segundo Ribas e Souza
Filho (2014) o maior questionamento é em torno da legitimidade constitucional do Poder
Judiciario em determinar o agir politico do Estado, a legitimidade democratica torna-se um
problema, os representantes eleitos pela maioria sdo contidos pela Suprema Corte, conhecido
pelo termo “Contramajoritario”, autores como Bickel afirmam que ao longo do tempo a
tendéncia € o enfraquecimento do processo democratico.

Entretanto, também temos o Legislativo e Executivo omissos, com a decisdo da nao
acdo, assim, impossibilitando a execucdo dos direitos fundamentais, gerando novamente a
situacdo critica, caso seria compativel com o Estado Democratico de Direito.

Ainda de acordo com Ribas e Souza Filho (2014) a democracia estd para além do
principio majoritario, e tem como base a normativa e a filoséfica, a normativa com fundamento
na Constituicdo Federal que atribui o controle de constitucionalidade ao Poder Judiciério, e a
filosofica que estd no proprio conceito de Estado Democratico de Direito, que garante a
coexisténcia dos trés poderes, de modo que um tem a funcé@o de controlar o outro, o Poder
Judiciario atua como ator intermediador dos conflitos democraticos entre as demandas sociais
e acdo estatal.

Vale ressaltar que o Judiciario é provocado a decidir mediante pedidos formulados,
diferente do modelo americano, o sistema brasileiro ndo admitir a atitude passiva, ou seja, ndo
cabe a ndo decisdo da corte, portanto, torna-se uma acéao vinculada.

De acordo com Ribeiro (2016) o pais ndo esta preparado para enfrentar 0 novo

paradigma social, com poucas iniciativas bem-sucedidas, as politicas publicas carecem de



eficacia, continuidade, gestdo e orcamento, assim o Estado ndo cumpre o status de bem-estar
social e seu dever legal aos servigos, portanto, gera a abertura da discussdo no ambito do
Judiciario, consequentemente, a judicializacdo das politicas publicas que demostra a

incapacidade do Estado em garantir os direitos reconhecidos nas leis.

2.3 Burocracia de Nivel de Rua
O termo Street-Level Bureaucracy (Burocracia de nivel de rua) surgiu com Lipsky, a

burocracia de nivel de rua estd no nivel operacional das organizacdes, atua diretamente na
entrega dos servicos para o publico-alvo e cidaddos (Lipsky, 2019). Os burocratas de nivel de
rua sdo atores importantes para os resultados das politicas, Lipsky atribui caracteristicas que
justifiguem a importancia, sdo elas: grande quantidade de profissionais no setor publico,
responsabilidade de executar as politicas e atendimento direito com o pablico.

Assim, os profissionais constituem a imagem do Estado, participagdo ativa na tomada
de deciséo e determinam o acesso aos direitos e aos beneficios. Ademais, a burocracia de nivel
de rua tem como atributo a discricionariedade, mesmo diante de instituicdes com alto controle.
A doutrina brasileira do direito administrativo destaca alguns atributos do poder de policia, eles
sdo: a discricionariedade, autoexecutoriedade e coercibilidade (Meirelles, 2016).

No entanto, Meirelles atribui a discricionariedade no limite da legalidade, visto que atos
além dos limites legais configuram com abuso de poder omissivo (auséncia da atuacdo do poder
de policia) ou abuso de poder comissivo (excesso da atuacdo do poder de policia), Lipsky
também descreve os efeitos da discricionariedade de atos e a¢bes nos limites legais. Ainda,
destaca o conflito entre a capacidade e os objetivos: “Os policiais se dividem entre as
preocupagdes com a manuten¢do da ordem e o cumprimento da lei” (Lipsky, 2019, p.279).

O processo da tomada de decisdo é composto pelos fatores da discricionariedade como:
as regras da politica, as regras da profissdo, incentivos que recebe da equipe, avaliacdo dos
Pares, expectativas dos vizinhos, expectativas do usuario, valores pessoais. Por meio do
contexto incerto, o burocrata indaga “O que fazer na situagdo ndo prevista?”’, assim, exerce a

discricionariedade que resulta na deciséo tomada, acOes e interagdes (Lotta, 2019).

2.4 Controle e Participacéo Social
O controle social € um conjunto de meios positivos e negativos que a sociedade e grupos

sociais utilizam para limitar, intervir e desestimular acdes e comportamentos em desacordo com

as normas sociais e formais com o uso do poder coletivo (Bobbio; Pasquino; Matteucci, 1998).



A participacdo social € um espago social com a interacdo de diversos individuos e grupos
sociais que demandam suas necessidades por meio da participacao e articulacdo em canais e
instituicBes governamentais destinada a funcdo participativa, para garantir a oferta de servicos
e bens; participacdo na formulacéo de politicas e no processo decisorio; e promover a cidadania
(Assis; Kantorski; Tavares, 1995; Garbeline, 2017).

O controle e participacdo social estdo relacionados entre si, por meio da participacado
que a comunidade exerce o controle social e por meio do controle é possivel ampliar 0s
instrumentos de participacao.

Nas politicas penais um dos principais instrumentos de participagdo e controle social é
a Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais, a ouvidoria atua como intermediadora entre a
sociedade e Administragdo Publica.

A ouvidoria publica federal € a instancia de controle e participacdo social, com vistas
ao aprimoramento da gestdo publica, assim, auxilia os gestores no planejamento e tomada de

decisédo (Peixoto; Marsiglia; Morrone, 2013).

2.4.1 Tipos de Controle e Participacdo
O controle da Administracdo Publica, segundo Carvalho Filho (2015) pode ser divido

entre controle politico e administrativo, o primeiro refere ao controle exercido pelos trés
poderes politicos Legislativo, Executivo e Judiciario baseado na teoria dos pesos e contrapesos,
e disposto no artigo 2° da Constituicdo 1988 “Sao Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”, com a finalidade na preservagao
das instituicdes democratica.

Ademais, o controle administrativo pode ser dividido de vérias formas, tem como
atingimento as atividades e resultados das instituicbes administrativa, baseado no principio a
legalidade e capacidade de estabelecer politicas para atender o interesse publico. A primeira
caracteristica esta associada aos mecanismos juridicos e administrativos, o controle juridico na
possibilidade de judicializacdo de politicas e atos administrativos, e o controle em via
administrativa como o pedido de servicos publicos (Carvalho Filho, 2015).

A fiscalizacgéo e revisdo sdo elementos importantes, a fiscalizagcdo o poder de verificar
as atividades de 6rgdos e condutas de agentes, e a revisao o poder de corrigir atos e politicas
para melhor atingimento que fora estabelecido (Carvalho Filho, 2015).

Contudo, a divisdo também pode ser em controle interno e externo, o controle interno

tem como finalidade a fiscalizacdo, realizado pelo proprio érgdo ou sujeito competente que



compBem a mesma estrutura organizacional, por sua vez o controle externo é realizado por
individuos independentes, ndo participantes do 6rgdo ou estrutura organizacional (Carvalho
Filho, 2015).

Os principais meios de controle sdo ministeriais exercido pelos ministerios em relacéo
aos seus Orgaos; hierarquica organica decorre de instancias organizacionais hierarquicamente
superiores sobre inferiores, direito de peticdo como expresso na constituicao, revisdo recursal
instaurado por individuos em atos lesivos ou ndo da Administracéo; e controle social realizado

pela sociedade e grupos sociais, segundo Carvalho Filho o controle social é:

“Modalidade de controle se venha revelando apenas incipiente, ja se vislumbra a
existéncia de mecanismos juridicos que, gradativamente, vdo inserindo a vontade
social como fator de avaliagdo para a criacdo, o desempenho e as metas a serem
alcancadas no ambito de algumas politicas publicas.” (p. 984, 2015)

Ademais, o controle social pode ser realizado pelo controle natural, diretamente pelos
individuos, associacGes e organizacdes da sociedade civil ou pelo controle institucional a
exemplo Ministério Publico, Defensoria Publica, ouvidorias e outros (Carvalho Filho, 2015).

No ambito das ouvidorias brasileiras o controle, tratamento das demandas e
estabelecimento de conselhos sdo regulamentados pela Lei n.° 13.460/2017 (DispGe sobre
participacdo, protecédo e defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos da administragdo
publica) e Decreto n.° 9.492/2018 (Regulamenta os procedimentos da Lei n.° 13.460/2017 e
institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal), como principal instrumento a
Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacéo (Fala.BR).

3. Metodologia

A pesquisa teve como base a abordagem mista, caracterizada por integrar informacoes
quantitativa e qualitativa, de acordo com Creswell (2007) visa a compreenséo do problema com
0 uso de métodos quantitativo e qualitativo, e diversas formas de coletas e analise dos dados.

A natureza dos dados € primaria e secundaria, a primaria coletada pelo instrumento de
entrevista com os profissionais, caracteristica de dados qualitativos, e a secundéria coletada no
Painel disponivel no site oficial da ONASP, dados quantitativos.

Portanto, a pesquisa no geral tem como norteador a triangulacdo de métodos, segundo
Minayo (2005) a triangulacdo de métodos abarca a integracdo de andlise das estruturas,
processos, resultados, as relaces na implementacao, as diferentes visdes dos atores, assim, séo

relevantes as questdes objetivas e subjetivas que promovem mudancas.



Assim, para atingir os objetivos da pesquisa, como método de coleta foram definidos:
documental, entrevista e observacdo. A andlise das informac6es teve como base a tabela de

categorias.

3.1 Etnografia
O lécus de estudo foi realizado na Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais, Brasilia -

DF, para realizar a abordagem qualitativa, a partir da analise da influéncia da burocracia de
nivel de rua durante a implementacédo da politica publica, entre os meses de marco até junho de
2023 com no minimo duas visitas por semana, em algumas ocasides, foram realizadas até cinco

visitas durante a semana.

3.2 Coleta e anélise documental
A abordagem quantitativa foi realizada no Painel disponibilizado no site da ouvidoria,

foram considerados dados entre 2020 até 2022. A documental foram: pesquisas, artigos e

institucionais.

3.3 Entrevistas
As entrevistas ao total foram selecionadas 8 profissionais, 3 servidores da Diretoria de

Politicas Penitenciarias (DIRPP), ex-servidores da ouvidoria, e 5 profissionais da ouvidoria,
sendo 2 terceirizados e 3 servidores. Os critérios de sele¢do tiveram como base o tempo de
atuacdo no cargo e participacdo em servigcos-chave da ouvidoria. A entrevista realizada foi do

tipo semiestruturada, as perguntas estdo descritas no item apéndice.

3.4 Tabela de Categorias
O instrumento de categorias teve como base a discussao anterior no referencial tedrico

sobre as variaveis que incidem na implementacdo, além de considerar elementos importantes
na fala dos entrevistados e observagdes. Segundo Bardin (1977) a analise categorial consiste no
desmembramento do texto e informagdes, assim, sdo agrupados em categoriais semelhantes

entre si. A fim de atingir os objetivos da pesquisa, foi definido as seguintes categorias:

Tabela 1 — Tabela de Categorias

Obijetivo Categorias Iniciais Categorias Categoria Final
Intermediérias




Compreender o contexto
que o burocrata esta
inserido, a interpretagéo
de suas atribuicdes e a
percepg¢do do agente no
ambiente.

Capacidade
administrativa

Discricionariedade

Controle

PercepcGes dos
profissionais

Compreender as
demandas dos usuérios,
0 tratamento dos
burocratas em relacdo as
tipologias e os
instrumentos e meios de
participacéo e controle
social.

Os tipos de pedidos
realizada pelos usuarios.

Frequéncia das
demandas

Capacidade
Administrativa

Tipologias de demandas,
Participacdo e Controle
Social.

Compreender o
ambiente, a flexibilidade
institucional dos
burocratas em relagéo
aos processos de
implementacéo e
decisério.

Capacidade relacional

Discricionariedade

Ambiente de
implementacdo e tomada
de deciséo.

Compreender a
influéncia dos atores que
participam na
resolutividade da
demanda social.

Capacidade
Administrativa

Capacidade Relacional

Controle

Cadeia de influéncia:
atores no processo de
coleta e resolutividade da
demanda.

A influéncia da
Burocracia de Rua

3.4 Procedimentos de analise dos dados
Os dados coletados foram desmembrados e alocados na respectiva categoria

representada, para a organizacdo dos dados foram utilizadas as plataformas Excel e Word.

4. Resultado da pesquisa

Nas secOes anteriores, abrangemos os principais dialogos sobre a implementacgéo das
politicas publicas e o papel dos burocratas de rua, além da apresentacdo da metodologia

aplicada. Adiante, sera apresentada o contexto que os burocratas estdo inseridos e as percepcoes

dos profissionais em relagdo ao contexto e a tematica.




4.1 Contexto in loco
Durante as visitas in loco a Ouvidoria Nacional dos Servi¢os Penais, a politica,

anteriormente, conhecida como “Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciério - Eixo:
Controle e Participacdo Social na Execucao Penal” passou por diversas modificacdes devido as
mudancas no modelo de carteira de politicas publicas do MJSP.

Ademais, ocorreram mudancas na forca de trabalho que atuavam na ouvidoria, com a
saida de profissionais que estavam responsaveis por gerir projetos importantes. O aspecto da
forca de trabalho impactou a implementacdo da politica e a propria formulacdo. Ocorreram a
saida dos profissionais responsaveis pelos servicos de tratamento de dados e informacéo da
ouvidoria, Servico de Informacdo ao Cidaddo e responsavel pelos projetos Reintegro e
Ressocializa, em relagéo aos servigos, os cargos e as funcdes foram preenchidos e os projetos
realocados para a Diretoria de Politicas Penitenciaria para continuar a implementagdo com o
profissional.

Os impactos observados foram o esvaziamento da politica com a saida dos projetos e
perda de expertise, visto que os profissionais responsaveis pelos servigos estavam
desenvolvendo aprimoramento nos procedimentos.

Ademais, com a janela de oportunidade para nova formulacédo da politica, ocorreu nova
modelagem da politica com a proposta de novas a¢des. Outro fator importante € em relacdo aos
aspectos orcamentarios da politica, a ouvidoria é a unidade implementadora e ndo fica

responsavel pela gestdo orcamentaria, ficar a cargo da Diretoria de Politicas Penitenciérias.

4.2 Politicas Publicas

4.2.1 Ciclo de Politicas Publicas no Ambito das Politicas Penais
No ano de 2019 o MJSP implementou a metodologia de gestdo de politicas publicas, a

metodologia aproxima do modelo teorico do ciclo linear, porém na prética, as politicas do MJSP
ndo seguem o modelo linear, a exemplo da ouvidoria, 0s servicos, produtos e entregas ja
estavam em processo de implementacéo antes da formalizacdo do desenho.

Os entrevistados quando indagados sobre o contexto politico, ocorreram pluralidades de
visbes de mundo, mas destaque ao entrevistado que reforcou o conceito estabelecido na
pesquisa sobre politicas publicas que teve com norteador Dye (2010) politica publica é tudo

gue os governos decidem fazer ou ndo fazer.



“Tudo ¢ decisdo, e ela tem um contexto ideoldgico e politico, inclusive a ndo acao,
ela carrega também uma questdo politica né? a ndo compreensdo, ignorar e nao
priorizar determinadas demandas e problemas sociais. Claro que isso interfere e a
gente percebe hoje, principalmente, num pais em que a gente vive, né? Um pais
marcado pela polarizacdo, e que determinadas areas e determinados assuntos ainda
sdo analisados sob o ponto de vista moral e ideologico.” (Entrevistado G)

“O sistema prisional na minha anélise, eu sempre repito isso, ele ¢ o resultado final da

auséncia de politicas.” (Entrevistado G)

4.2.2 A Tomada de Decisédo e a Estrutura da Gestédo das Politicas Publicas

Em relacdo ao servico de ouvidoria das demandas, os burocratas tém pouca
discricionariedade neste processo, pois a ouvidoria ndo tem atribuicdo para julgar, apenas cabe
a abertura do processo e encaminhamento aos atores competentes. O maximo de
discricionariedade exercida € referente a alguns pedidos que estdo mais vinculados a legislacédo
do que a discricionariedade, como a correcdo de pedidos dos presos, alguns pedidos ndo
encaixam nos pré-requisitos, assim, 0s burocratas ajustam o pedido com os requisitos que o
demandante cumpre, aumentando a chance do deferimento. Segundo Lipsky (2019) os
Burocratas de Nivel de Rua estabelecem beneficios e san¢des aos cidadéos, constroem a relacéo
entre cidaddos e o Estado e determinam a dimens&o de cidadania.

No que diz ao ciclo de politica pablica, as unidades finalisticas possuem autonomia para
formular e implementar as politicas, no entanto, a formulacgéo das politicas passa pela aprovacao
da alta lideranca da SENAPPEN, as unidades especificas como coordenacdes, diretorias e
ouvidoria ficam responsaveis pelo desenho, de acordo com suas atribuicdes e processos
realizados no setor, posteriormente, passa pela aprovacao e retificacdes da Assessoria de Gestéo
de Riscos e Assuntos Estratégicos (AGRAE), e em ultimo nivel é tratado pela Comissdo
Técnica do Comité de Governanca Estratégica (CT-CGE), local que ocorre as deliberacdes
sobre as politicas publicas do ministério.

Contudo, quando a politica pablica contém algum indicador ou projeto estratégico,
também é levado ao Comité de Governanca Estratégica (CGE) para votacgao e aprovagao.

Durante o monitoramento da politica, a responsabilidade é compartilhada, a unidade
implementadora faz a coleta de dados e informacdes, algumas unidades como a ouvidoria
produzem painéis, manuais e cartilhas. Ademais, as unidades preenchem relatérios
quadrimestrais encaminhados para Comissdo Técnica do Comité de Governanca Estratégica
(CT-CGE), a andlise € realizada pela Coordenacdo Geral de Gestdo Estratégica e Inovacéo

(CGGE), e tera como produto final a cartilha de todas as politicas do ministério, as informagoes



colhidas pela CGGE ainda ndo sdo utilizadas com instrumento para tomada de decisé&o,
entretanto, a coordenacdo a partir dos dados prop6s a modificacdo da Carteira de Politica
Publica, como setor técnico. Contudo, a ouvidoria em especial utiliza os dados coletados para
tomada de decisdo durante o processo de implementacgéo da politica.

A avaliacdo das politicas publicas formalmente ndo é realizada. Algumas unidades
internamente realizam, no caso da ouvidoria ndo € realizado. Logo, os dados e informacdes ndo

s&o instrumentos decisorios durante a etapa de avaliagao.

4.2.3 Implementac&o de Politicas Publicas da Secretaria Nacional de Politicas Penais e
do Ministério da Justica e Seguranca Publica
Formalmente a implementagdo, assim como, o ciclo de politicas publicas no ambito do

MJSP tem como produto final a carteira de politicas publicas, com a periodicidade dos
relatorios de monitoramento quadrimestrais as principais caracteristicas identificadas foram:
e Periodicidade de entrega quadrimestral;
e As informagdes dos relatorios compartilhadas internamente;
e Monitoramento em sistema de indicadores estratégicos e projetos estratégicos; e
e Monitoramento tinha inicio apds a formalizacéo e apresentacdo a CT-CGE, mesmo com
a politica ja implementada.
No momento estes processos passam por aperfeicoamentos, as principais mudancas planejadas
séo:
e Periodicidade de entrega semestral, diminuindo o retrabalho das unidades e melhora da
coleta de informacgéo para o processo decisorio;
e Compilados das principais informacdes em cartilha para transparéncia e publicizacéo;
e ModificacGes no sistema para integrar todos os tipos de indicadores, com exemplo,
indicadores de processos e todos 0s projetos para além dos projetos estratégicos;
e Monitoramento com inicio na implementacdo e execucdo da politica, exaurindo a

burocracia excessiva, assim, aumentara a capacidade de acompanhamento das politicas.

Durante as visitas in loco na unidade implementadora, notou-se que 0s principais
servidores, aqueles responsaveis pelos projetos e a¢des de inovagdo foram deslocados para
outros setores da SENAPPEN, como consequéncia ocorreu o esvaziamento da politica, com a
realocacdo dos projetos e das acBGes, um ponto positivo € a ndo descontinuidade com a

manutencdo, no entanto, no ambiente micro houve impacto para a ouvidoria, com 0



esvaziamento das iniciativas que antes tinham status de politica publica deixaria de ser por ndo
constituir os elementos e atributos estabelecidos pelo ministério.

Contudo, a janela de oportunidade com o aperfeicoamento da carteira transformou a
caracteristica de manutencdo do status quo para mudancas, refor¢ando a teoria do Equilibrio
Pontuado ou Interrompido durante o processo de implementacdo. Apds as tratativas dos
gestores, foi definido a adequacéao das politicas anteriores: as de Politica de Fortalecimento do
Sistema Penitenciario - Eixo: Controle e Participacdo Social na Execugdo Penal; e Politica de
Fortalecimento do Sistema Penitenciario - Eixo: Corregedorias. Ambas transformadas em uma
Unica politica, vale destacar, que todas as politicas publicas da SENAPPEN passaram por
mudancas para reduzir o quantitativo e melhorar as politicas.

Os projetos e agcdes como (Re)Integro, Ressocializa e o aprimoramento do sistema de
coleta de dados, anteriormente, eram executados pela ouvidoria, assim, passaram para a
responsabilidade da Diretoria de Politicas Penitenciarias.

A ouvidoria ainda atua no tratamento das demandas do sistema prisional, relacionadas
assisténcia juridica, saude, e outras que versam sobre os direitos do preso, este servi¢co nao teve
impacto da nova reestruturacao, entretanto, nas observacdes e entrevistas a forga de trabalho é
sobrecarregada, uma das causas possiveis € que a ouvidoria recebe as demandas das
penitenciarias federais, mas também recebe as demandas dos estados, nem todos os estados que

possuem ouvidoria propria. Segue abaixo falas dos entrevistados:

“[...], mas falta pessoal. A gente t& sempre correndo atras. A demanda ela aumentou
e a gente perdeu a forca de trabalho, também. E interessante que os servidores, eles e
até os estagiarios fiquem todo o periodo, todo o tempo, tem muitos servidores que
entram e acabam saindo, também néo se adaptam muito ao trabalho. Ou entram ficam
pouco, ou ja querem outras coordenagdes.” (Entrevistado B)

“E de modo emergencial, os servidores mobilizados auxiliam, mas eles vém a tapar
um buraco que nem poderia, nem deveria existir, que é falta de servidores. Entéo é s6
nesse modo pragmatico, acho que fica por ai.” (Entrevistado B)

“Assim, hoje a gente tem um déficit muito grande de humano, né? De pessoas para
trabalhar, porque a gente recebe ai em torno de 500 demandas, 400 demandas mensais.
Entdo, assim a demanda é alta.” (Entrevistado E)

“Entdo eu acho que na Administracdo Publica, de uma maneira geral, é a salvo,
rarissimas excecdes. Vocé sempre tem uma caréncia muito grande de material
humano. Nao é sé de servidor, os equipamentos tecnolégicos, também bastante
limitados, né? O poder publico tem amarras para aquisi¢cdo, para nomeacdo de
pessoas, né? Entdo sempre trabalhamos com demandas represadas. Nés temos,
trabalhamos com a ferramenta do Fala.BR, que foi uma ferramenta desenvolvida pela
CGU, para todas as ouvidorias do poder publico federal. S6 que o sistema prisional,
ouvidoria do sistema prisional, ele tem uma particularidade que precisa ser observado,
né? Ferramentas tecnologicas sdo importantes sim, mas as pessoas, o publico principal
com quem nos trabalhamos, que sdo os recebedores desses servigos, eles ndo dispdem



de acesso a essas ferramentas, entdo, é uma das Unicas ouvidorias, se ndo a Unica do
poder executivo federal, que trabalha essencialmente com cartas fisicas, enquanto
toda a instrumentalizagdo hoje de ouvidorias, de ombudsman no mundo se d4 através
de sites, de equipamentos tecnoldgicos, entdo é trabalhar com a ideia de que isso ainda
existe. No6s precisamos ter esse olhar, né? E permitir, talvez, trabalhar dentro do
sistema prisional, que n6s possamos respeita-las. Claros as restricdes que existem, que
nés possamos ter ferramentas que possam a dar aquelas pessoas um acesso mais
rapido as suas demandas.” (Entrevistado G)

A problemética sobre recursos humanos na Administracdo Publica é ainda mais
profunda, visto que ha o conflito interno do quanto pode expandir o quantitativo de
profissionais, pois, no modelo orcamentéario brasileiro instituido pela Emenda Constitucional
n. 95 (EC n.° 95), o gasto com profissionais € obrigatdrio, enquanto, a maioria dos insumos
para producdo de politicas publicas sdo discricionérios. Quando ha o aumento de gastos
obrigatdérios ocorre a reducdo dos gastos discricionarios, de modo que 0 aumento de
profissionais tem impacto na capacidade de producédo de politicas publicas.

Conforme o site oficial do Senado o teto de gasto em 2023 imp6s um corte 63 bilhdes
em despesas ndo obrigatoria em relacdo ao ano de 2016, as areas mais afetadas sdo saude,
educacao, assisténcia social e seguranca publica. Ainda, segundo Souza Junior et al (2019) com
o teto de gasto implementado pela EC n.° 95 e a crescente dos gastos obrigatdrios, somente foi
possivel incluir no orcamento os gastos primarios devido a reducdo dos gastos discricionarios,
impactando as fungdes do governo nos custos de manutencdo e de investimentos.

Portanto, o problema na entrega de servigos permanece 0 mesmo ou até aumenta, caso

amplie o gasto com servidores. Segundo Lipsky (2019):

“Eles estdo constantemente divididos entre as demandas dos destinatarios dos
servicos, que querem maior efetividade e responsividade, e as demandas de cidad&os,
que querem mais eficacia e eficiéncia dos servigos publicos. Na medida em que 0s
salarios dos burocratas de nivel de rua constituem uma proporcédo significativa dos
gastos governamentais ndo militares, qualquer questionamento sobre o or¢amento
governamental recai rapidamente em preocupagdes sobre o tamanho e o contetdo
desses servicos publicos. Além disso, os trabalhadores do servico publico tém
expandido e cada vez mais consolidado sua forca coletiva, de modo que, em disputas
sobre o tamanho dos servigcos publicos, tornaram-se uma importante forga
independente na resolucdo das controvérsias que afetam seu status e posi¢do.” (p.39)

4.2.4 Retroalimentacéo da Politica na Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais
A ouvidoria utiliza os dados coletados para intervencdes, os dados sdo base para definir
quais penitenciarias terdo visitas de fiscalizacdo, também para a promocao de projetos e acoes

da ouvidoria. Segue a fala dos entrevistados:



“Eu acho que sempre, assim as escolhas de, por exemplo, a escolha de priorizagéo de
quais estados vao receber uma inspecdo, por exemplo. Essa escolha é muito baseada
nos critérios das informagdes colhidas, entdo, se a gente recebeu muita dendncia, a
gente recebeu muita manifestacdo de um caso especifico, de um estado, a gente tende
a construir acdes voltadas para a verificacdo daquilo naquele estado. Entdo tudo que
a gente pensava de politica publica e ndo sé de politica publica, mas de a¢6es pontuais
também da ouvidoria. A gente usava como base os dados da propria ouvidoria, isso
eu acho que é bem interessante.” (Entrevistado H)

“E, a gente usa, até numa conversa para tentar melhorar o procedimento com outros
orgaos, para ver o que esta acontecendo. A questdo de assisténcia juridica, a gente vé
que é muito deficitaria nos estados. S6 que a gente sabe que a Defensoria trabalha, e
trabalha muito, entdo a gente ndo pode simplesmente dizer que a Defensoria ndo faz
ou que ndo atua de modo satisfatorio, porque a gente recebe muita coisa aqui, recebe
porque tem muita demanda. Eles tém muito trabalho, assim como a gente tem. Acho
que isso.” (Entrevistado B)

“Sim, as demandas que chegam aqui, algumas delas acaba gerando insights, para
gente fazer uma proposicao e tal. O conjunto delas, quando ndo ha atendimento, nos
provoca a propor alguma soluggo.” (Entrevistado D)

“Varias agdes, um exemplo é a prdpria analise e acompanhamento das demandas de
ouvidoria, nas respostas, vamos dizer assim. A gente recebia, antigamente, o acesso
de informac&o que a gente ou ndo dava conta de responder, ou era dias para procurar
aquelas informacg0es, e depois que a gente conseguiu implementar tanto o relatdrio
quanto o Painel de BI, a gente responde em questdo de segundos uma consulta, e hoje
a gente nem precisa responder, hoje a gente pode encaminhar para o solicitante o link
do Painel, e ele vai ter acesso, ele mesmo pode procurar 14, nem precisa mais perguntar
para a gente.” (Entrevistado F)

“Sim, isso é constantemente. A gente recebe algumas demandas, assim, algumas
demandas pessoais de preso, a gente faz um levantamento e acaba sendo uma demanda
coletiva. Entdo a gente procura sempre focar numa acéo voltada para essas demandas
mais gerais.” (Entrevistado E)

A Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais tem como atribuicdo receber demandas do
tipo cartas, Fala.BR, via processo SEI e presencial, no ambito das penitenciarias federais, no
entanto, nem todos os estados tém a ouvidoria propria, assim, as demandas estaduais também
sdo encaminhadas a ouvidoria nacional. O tratamento da demanda depende do tipo, assim como
para qual responsavel sera encaminhado, a maioria das demandas sdo encaminhadas para
Defensoria Pablica, Vara de Execucdo Penal, Ministério Publico e outras ouvidorias. O
demandante é a sociedade, em especial, presos e egressos, familiares e 6rgdos. Segue abaixo 0s

dados de 2022 que descrevem a quantidade que cada érgdo recebe de demandas.



Gréfico 2 — Receptores das Demandas
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2022

No gréafico 2 os principais receptores sdo as Defensorias Publicas e as Ouvidorias,
totalizado aproximadamente 84% do total demanda.

No grafico 3, segundo os dados de 2020, os trés principais entes federativos com maiores
demandas sdo Minas Gerais, Distrito Federal e Sdo Paulo, totalizando, aproximadamente, 83%
do total de demandas, a mesma tendéncia manteve nos anos seguintes, com exce¢do do ano
2022 quando o estado do Parana figurou entre os trés principais.

O numero de demandas € proporcional ao namero de presos, conforme o SISDEPEN no
periodo de janeiro a junho 2020, estado de S&o Paulo teve 218.909, Minas Gerais 62.912,
Parana 50.824, Rio de Janeiro 48.708, a excecdo estd em relacdo ao Distrito Federal que no
mesmao periodo teve 15.050 e alta demanda, o proprio estado do Ceara teve 26.609 presos para
12 demandas, em contrapartida, Distrito Federal foi 15.050 para 690, a mesma tendéncia
manteve nos anos seguintes.



Durante a pesquisa in loco foi identificado a insatisfagdo dos burocratas com falta de
ouvidorias estatuais, levou-se ao entendimento que a criacdo de ouvidorias estatuais iria reduzir
0 quantitativo de demandas recebidas, contudo, os trés principais entes federativos possuem
ouvidorias proprias, e 0 estado do Parana também possui, logo, ndo pode afirmar que mais
ouvidorias estatuais ira reduzir o nimero de demandas recebidas na ouvidoria nacional. Segue

abaixo a tabela com os valores:

Tabela 2 — Ouvidorias dos Servicos Penais Estaduais

Estados Numero de Frequéncia Frequéncia Possuli
demandas Relativa (%) Relativa Ouvidoria dos
Acumulada Servigos

Penais?

Sao Paulo 3094 63% 63% Sim

Parana 505 10% 73% Sim

Minas Gerais 472 10% 83% Sim

Distrito Federal | 463 9% 92% Sim

Rio de Janeiro 82 2% 94% Sim

Santa Catarina | 59 1% 95% Nao (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Goias 32 1% 96% Sim

Mato Grosso do | 31 <1% 97% Sim

Sul

Rondonia 31 <1% 97% Na&o (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Rio Grandedo | 28 <1% 98% Sim

Norte

Rio Grandedo | 23 <1% 98% Sim

Sul

Para 15 <1% 98% Sim

Espirito Santo 11 <1% 99% Na&o (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Néo informado | 9 <1% 99% -

Pernambuco 9 <1% 99% Sim

Bahia 8 <1% 99% Sim

Mato Grosso 7 <1% 99% Sim

Maranhao 6 <1% 99% Sim

Alagoas 5 <1% 99% Sim

Amazonas 3 <1% 99% Sim

Ceara 2 <1% 99% Sim

Paraiba 2 <1% 99% Sim




Piaui 2 <1% 99% Sim

Roraima 2 <1% 99% Na&o (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Sergipe 2 <1% 99% Na&o (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Tocantins 2 <1% 99% N&o (apenas
ouvidoria geral
do estado)

Amapé 1 <1% 99% Sim

Né&o aplica 1 <1% 100% -

Acre 0 0% 100% Sim

Total 4907 100% 100% 21 unidades
federativas das
27 possuem
ouvidoria

estadual propria
dos servicos
penais

Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2022. Elaborada pela autora.

Portanto, o que deverd ser investigado é a efetividade das ouvidorias estatuais no

tratamento da demanda, outro ponto importante € como as ouvidorias estatuais divulgam os

meios de atendimentos, existe a possibilidade da Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais ser

mais conhecida no sistema prisional devido a sua area de atuacdo, assim, aumentando as

demandas na ouvidoria nacional em relacdo as ouvidorias estatuais, logo, sugere-se as

investigacGes em pesquisas futuras. Segue abaixo os dados referentes aos anos de 2020, 2021

e 2022.




Gréfico 3 — Tipos de Demandas por Processos 2020
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais — ONASP, 2020.

No grafico 3 o0 ano de 2020 as principais demandas foram: solicitacdo, denuncia e
reclamacdo, representando, aproximadamente, 98% do total. Os principais estados S&o Paulo,
Minas Gerais e Brasilia, as demandas destes trés estados representam, aproximadamente, 83%
do total de demandas.



Gréfico 4 - Tipos de Demandas por Processos 2021
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2021.

No grafico 4 o ano de 2021 as principais demandas foram: solicitacdo, denuncia e
reclamacéo, representando, aproximadamente, 99% do total, houve uma queda em relacdo ao
ano de 2020 das demandas totais. Os principais estados Sdo Paulo, Minas Gerais e Brasilia, as

demandas destes trés estados representam, aproximadamente, 84% do total de demandas.



Gréfico 5 - Tipos de Demandas por Processos 2022
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2022.

No grafico 5 0 ano de 2022 as principais demandas foram: solicitacdo, denuncia e
reclamacdo, representando, aproximadamente, 99% do total. Os principais estados Sdo Paulo,

Minas Gerais e Parana, as demandas destes trés estados representam 82% do total de demandas.



Em relacdo aos tipos de solicitacGes a maioria é pedido de assisténcia juridica, no ano
de 2022 totalizou aproximadamente 68% das demandas, a mesma tendéncia manteve nos anos
anteriores, devido ao percentual é possivel explicar a Defensoria puablica como principal
receptor, por tratar de funcdo tipica do 6rgdo. Segue abaixo os dados dos anos 2020, 2021 e
2022.

Gréfico 6 — Tipos de Solicitacdes 2020
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servi¢os Penais — ONASP, 2020.

No grafico 6 0 ano de 2020 os principais tipos de solicitacdes foram: assisténcia juridica,
indulto coletivo e/ou comutacdo de pena e transferéncia e/ou remocdo, representando,

aproximadamente, 83% do total.



Grafico 7 - Tipos de Solicitagbes 2021
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No grafico 7 0 ano de 2021 os principais tipos de solicitagdes foram: assisténcia juridica,
indulto coletivo e/ou comutacdo de pena e transferéncia e/ou remocdo, representando,
aproximadamente, 92% do total, houve aumento do total de solicitacdes em relacdo ao ano
2020.



Grafico 8 - Tipos de Solicitagbes 2022
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2022.

No grafico 8 0 ano de 2022 os principais tipos de solicitagdes foram: assisténcia juridica,
indulto coletivo e/ou comutacdo de pena e transferéncia e/ou remocdo, representando,
aproximadamente, 83% do total, houve aumento do total de solicitaces em relacdo ao ano
2021.



As denuncias realizadas as principais sdo sobre maus tratos, tortura e ameacas, manteve
assim nos trés anos 2020, 2021 e 2022, em 2020 representou aproximadamente 42% do total
de denuncias, no ano de 2021 houve a reducdo das dendncias de aproximadamente 48% em
relagdo ao ano anterior, no entanto, em 2022 houve aumento, contudo, manteve proximo dos
valores de 2020. Segue abaixo os valores de 2020, 2021 e 2022.

Graéfico 9 — Tipos de Denuncias 2020
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2020.

No grafico 9 o0 ano de 2020 os principais tipos de denuncias foram: maus tratos, tortura
ou ameacas, ma conduta de servidor e qualidade de alimentacdo, representando,
aproximadamente, 53% do total.



Gréfico 10 - Tipos de Denuncias 2021
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2021.

No grafico 10 o ano de 2021 os principais tipos de dendncias foram: maus tratos, tortura
ou ameacas, abuso de poder ou autoridade e falta ou escassez de assisténcia a saude,
representando, aproximadamente, 42% do total. Houve uma queda do total das dendncias em

relacdo ao ano de 2020.



Gréfico 11 - Tipos de Denuncias 2022
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2022.

No grafico 11 o ano de 2022 os principais tipos de dendncias foram: maus tratos, tortura
ou ameacas, abuso de poder ou autoridade e ma conduta de servidor, representando,
aproximadamente, 58% do total. Houve um aumento do total das dendncias em relacéo ao ano

de 2021, porém, total de denuncias ainda manteve menor que 2020.



As reclamagdes em 2020 e 2021 as principais foram em relacdo ao auxilio emergencial,
houve reducdo de aproximadamente 63% das reclamacgdes 2021 em relacdo 2020, teve um leve
aumento em 2022, contudo, ainda manteve a reducdo quando comparado 2022 a 2020. Segue a

abaixo os dados.

Gréfico 12 — Tipos de Reclamacdes 2020
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2020.

No grafico 12 o ano de 2020 os principais tipos de reclamagdes foram: relativas ao
auxilio emergencial, infraestrutura inadequada e falta de assisténcias, representando,

aproximadamente, 56% do total.



Grafico 13 - Tipos de Reclamacdes 2021
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Fonte: Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais — ONASP, 2021.

No grafico 13 o ano de 2021 os principais tipos de reclamacgdes foram: relativas ao
auxilio emergencial, relativa a visitas e falta de assisténcias e relativa a
normativos/procedimentos internos, representando, aproximadamente, 51% do total. Houve
uma queda do total de reclamagdes em rela¢do ao ano de 2020.



Grafico 14 - Tipos de Reclamacdes 2022
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No gréfico 14 o ano de 2022 os principais tipos de reclamagfes foram: relativa a visitas
e falta de assisténcias, relativa a normativos/procedimentos internos e postura de agentes
publicos, representando, aproximadamente, 53% do total. Houve um aumento do total de
reclamac@es em relacdo ao ano 2021, poréem manteve menor que 2020.

Conclui-se, nos dados de 2021 e 2022 ocorreu um possivel melhora das demandas, com
exemplo, a reducdo das reclamac6es em relacdo ao ano 2020. Contudo, houve aumento das
solicitacGes. Ademais, destaque para as dendncias, ocorreram reducdes nos anos de 2021 e
2022, a alta de 2020 pode ser explicada pela possivel causa das suspencdes das fiscalizacdes
nos presidios devido a Covid-19, assim como, a interrupgao das visitas.

Segundo Lipsky (2019) os policiais ndo se defendem apenas de riscos e ameacas, mas
também, delimitam os comportamentos dos clientes, e tendem ser mais flexivel com infratores
que demostre arrependimento e mais punitivos com aqueles que mostram sinais de desrespeito.
Assim, os burocratas de nivel de rua, as vezes, utilizam de procedimentos fora de rotina, com
esforcos exagerado para manter a imagem de autoridade e controle.

No entanto, ainda de acordo com Lipsky (2019):

“Os burocratas de nivel de rua podem estar projetando o autocumprimento de
profecias em seus procedimentos de controle do cliente. Ao abordar as pessoas de



uma maneira hostil, abrasiva e suspeita, eles podem evocar os comportamentos
previstos. A invocacdo da autoridade pode levar a rebelido contra a autoridade. Assim,
[...], podem ajudar a provocar os problemas de comportamento que interferem no seu
trabalho, particularmente se a autoridade ndo ¢ considerada legitima.” p.242

4.3 Judicializacéo das Politicas Penais e a Relacéo dos Atores
Durante as entrevistas realizadas observou o alinhamento dos entrevistados em relagédo

ao que foi descrito sobre a auséncia dos Poderes Executivos e Legislativo das suas func¢des na

producdo e execucdo das politicas publicas, segue abaixo as falas:

“Eu posso dizer que h& por parte dos gestores estaduais, cada vez mais uma
compreensdo primeiro de que no6s precisamos olhar o sistema prisional com
capacidades técnicas e cada vez mais evoluidas, né? E inclusivas, precisamos também
pensar que determinadas politicas como criacdo, geracao de vagas € uma politica, na
minha analise, defasada e equivocada, porque nunca esse nimero nunca vai bater,
nunca vai fechar, pelas préprias amarras que o poder publico tem. Dentro de contextos
que sdo também bem gravosos, n6s temos poderes que atuam dentro do poder do
sistema prisional, que as vezes estdo na contramé&o, né? Vocé tem um poder legislativo
que, historicamente, nas Ultimas décadas, tem trabalhado muito na ideia de que
criminalizacdo de condutas e aumento de penas. ha um contexto que reduz cada vez
mais or¢camentos em relagdo aos programas sociais que poderia incluir essas pessoas.
E também a organismos internacionais, e cada vez mais cobram do estado brasileiro
uma preocupacao e uma responsabilidade em relagdo ao seu sistema prisional. Entéo
precisamos alinhar. Termos a humildade de reconhecer que determinadas politicas ja
ndo bastam. E que nos precisamos pensar em outras ndo radicais.” (Entrevistado G)

“Eu acho que mais contribui de modo negativo do que positivo. A questdo legislativa,
por exemplo, a gente trabalha com lei de execucdo penal. [..]. E uma legislacio
atrasada, que permite com que todos esses problemas que a gente tem hoje acontecam
e que continuem se perpetuando e ninguém parece ter interesse em reformar. O que a
gente ndo precisa é de uma maquiagem ou uma inser¢do de um artigo na LEP, um
artigo no codigo penal, ai tu muda um artigo e a lei é a mesma, as vezes tu muda um
artigo, d4 um nome bonito para um crime que ja era um tipo penal, que ja existia. E
uma legislagdo atrasada. O discurso é uma coisa que até observo com tristeza, quando
eu comecei trabalhar, eu observava, lia algumas teses, algumas dissertacGes, ia a
eventos e conversava com 0 pessoal e observava muito posicionamento e ai
reencontrei muitas pessoas em eventos no ano passado, no ano retrasado. Esse ano,
inclusive, ndo vou dar nomes, e ai eu observei que essas pessoas continuam
reclamando das mesmas coisas, falando sobre os mesmos problemas, sem dar solugé&o.
Parece que as pessoas ndo evoluiram, os problemas continuam aumentando e solucdo
gue é bom, ndo aparece. O que se precisa dentro dessa area é de reformas, de reforma
efetiva, ndo uma maquiagem feita aqui ou uma maquiagem feita ali, ou um nome
diferente para uma situacdo que ja existe, entdo eu acho que é um contexto que mais
atrapalha do que ajuda e a gente estd sempre correndo atrds. Eu observo isso com
tristeza, porque se daqui 10 anos a gente continua com os mesmos problemas de hoje,
gue s&o os mesmos de 10 anos atras. O que esse pessoal estd fazendo? O que poderia
estar fazendo bem mais, né? Para uma area, s6 que é uma area que ndo da voto, entéo,
talvez ndo se tenha interesse, realmente. Uma reforma, agora voltando um pouco de
legislacdo, uma parte, a de recursos, o Brasil € um dos paises, talvez, que mais tém
recursos. O processo as vezes ele fica andando, andando, andando, chega a prescrever.
E ndo se tem solugdo. Quem é que tem interesse em reformar? Porque quem as vezes
faz as leis, ta cheio de processo em razdo de foro privilegiado, t& parado. Eles ndo tém
interesse nenhum em reformar legislagéo, em tirar recursos. Ai um lobby de grandes
escritorios de advocacia, recurso ele gera muito dinheiro. Qual é o interesse em
diminuir recursos? Se dar dinheiro para grandes escritérios. Acredito que é um
contexto que mais atrapalha do que ajuda.” (Entrevistado B)



“Parece que hoje o poder judiciario estd com protagonismo. [...]. Mas contribui dentro
das limitacdes que todos os poderes t€m, contribui de forma positiva.” (Entrevistado
B)

“Eu acho que atrapalha. Apesar de ter um direcionamento, né? Um novo
direcionamento e tudo. Eu acho que as ideologias atrapalham os técnicos de
trabalharem, de efetivar a implementacdo das politicas sim.” (Entrevistado D)

4.3 A Atuacdo da Burocracia de Nivel de Rua na Politica Publica
A maioria dos profissionais da ouvidoria que participa do processo decisorio ou

formulacdo atuam com discricionariedade, sdo profissionais que trabalham na &rea em média
10 anos, com excecdo dos terceirizados, que estdo na ouvidoria em média 3 anos, contudo,
durante a entrevista foi identificado que os terceirizados tém experiéncia prévia com
atendimento ao publico ou atuaram em outras areas da seguranca publica.

Os profissionais que estdo em periodo menor de 10 anos, a maioria fica responsavel pela
parte mais operacional, quando estdo em situacdo de decisdo consultam os profissionais com
maior experiéncia.

O processo participativo € livre para os burocratas da ouvidoria, existe 0 espaco para

colaboracgéo. Segue abaixo as falas dos entrevistados:

“Entdo a gente desenvolveu projetos bem interessantes na ouvidoria. Primeiro a gente
comecou, tem uma pessoa que foi fundamental 14, que foi o (agente responsavel pela
gestdo e tratamento dos dados), né, que veio com uma cabega de TI, de que mesmo
aquelas cartas fisicas, elas eram um banco de dados importante para que a gente
pudesse visibilizar e eram também evidéncias, né? Uma pesquisa de evidéncias para
que a gente pudesse também auxiliar na formulacéao de politicas. Eu sou suspeita para
falar, né? Eu vejo as ouvidorias como ferramentas fundamentais para a governanca,
elas materializam os problemas publicos, né? Uma vez que elas terminam sendo o
principal canal de comunicacdo dos usuarios dessas politicas. A gente desenvolveu
também projetos de parceria, com experiéncias, ainda que pontuais, com organizagdes
da sociedade civil, né? Acho que o poder publico tem que trabalhar mais nisso, com
a ideia de coprodugdo de servigos publicos, né? Nao estou falando em privatizacao,
estou falando em organizagdes da sociedade civil hoje que estdo extremamente
organiza, que conseguem ter uma capilaridade muito grande no territério e que podem
ser parceiras fundamentais para a implementacéo de politicas.” (Entrevistado G)

“Sim. Quando eu entrei, a gente tinha um gargalo, que era os dados, a gente colhia
ndo eram internos. A gente preenchia os sistemas que sdo para preencher, o fala.BR,
o proprio SEI, mas a gente ndo tinha o quantitativo e qualitativo disso, entdo a gente
criou um formulario interno para que esses dados, essas informacdes, tudo isso ficasse
sob controle também do setor, para que a gente possa responder, ao nivel de
quantitativo mesmo, né? Entdo acho que essa foi uma das politicas que ajudou muito
a gente ter maior controle, ter melhor visdo dos dados, entdo acho que essa foi muito
importante.” (Entrevistado H)

“Sim, assim aqui a ouvidoria é muito aberta para todos, né? Entdo, o que a gente faz,
até teremos uma préxima reunido agora, porque é para pegar as ideais de todos, para



a gente juntar e colocar num s6, num s6 documento, num so projeto, ou seja, acaba
que cada projeto aqui tem um pedacinho de cada pessoa.” (Entrevistado E)

“E sempre é possivel, né? Agendar sugestdes, tenta sempre em busca melhorar com a
anuéncia da chefia, mas é possivel, sim. Sempre tem contribuicdo de todo mundo para
melhoria.” (Entrevistado B)

“Sim, na verdade, a gente enxugou, um pouquinho e como eles estavam querendo
fazer, enxugar o nimero de politicas, que tinha & nos eixos, que eles, ndo queria que
trabalhasse com eixos, por exemplo, e ai a gente estava com 16, 14 politicas e ai foi
reduzida para 8, tipo uma foi integrando a outra, né? E a gente conseguiu fazer uma
politica voltada sé para a corregedoria e ouvidoria, ficou bem separado, bem enxuto
e objetivo.” (Entrevistado A)

Assim destaco a fala do entrevistado G, sobre a capacidade de prover servicos, segundo
Barbosa (2016) o Estado tem maior capacidade orcamentaria, enquanto o setor privado e
terceiro setor possuem maior capilaridade e capacidade de implementacdo. Destaque para a fala
do entrevistado A, pois, é possivel observar como o processo decisorio do nivel estratégico
(CT-CGE e CGGE) afetou o desenho e a formulagéo da politica.

Ademais, as falas de alguns entrevistados reforcam o argumento de Lipsky (2019) os
Burocratas de Nivel de Rua abandonam a profissdo cedo e 0s que permanecem aperfeicoam o
conhecimento e técnicas de servicos e atendimento ao publico, alguns mudam para a area de

gestdo na tentativa de promover reformas organizacionais até o limite de sua capacidade.

“Na verdade, a gente acaba com o tempo endurecendo um pouco. Entdo, acaba
deixando, quer queira, quer ndo, um pouquinho da emoc¢do de lado. Entdo, acaba
considerando, tentando entender o lado das pessoas, mas tem até um limite. Procurar
ser profissional, eu sei que muitas vezes ndo é, mas ndo pode agir assim, mas € o jeito
que se tem para ndo adoecer, que a gente tem muitos servidores nessa area de
seguranca publica, muita gente adoecida, entdo tu tem que aprender a lidar com isso.”
(Entrevistado B)

“[...] tem muitos servidores que entram e acabam saindo, também ndo se adaptam
muito ao trabalho. Ou entram ficam pouco, ou ja querem outras coordenagdes.”
(Entrevistado B)

O entrevistado G passou pelo processo de mudanca saindo da ouvidoria para a area de

gestdo para a promocao das reformas organizacionais, segue abaixo a fala:

“Hoje esta em outro lado, na ideia, primeiro, de formulacdo de politica, na ideia de
implementacédo de politica, enfrentando contextos bem dificeis, que sdo as questdes
orcamentarias e financeiras, enfrentando a dificuldade de um érgéo nacional, né? Num
pais de dimensdes continentais, tendo um pacto federativo, né, em que vocé tem, eu
vejo o trabalho da unido, né? Dentro daquele tripé, eu induzo politica, eu capacito

gestores estaduais e eu financio. Assim, sé que ainda temos unidades federativas que



pelo contexto politico ideoldgico, nem sempre sdo receptivas a determinadas politicas,
e trabalhando também com a maior das agruras que é ser um pais em desenvolvimento
com a terceira maior populacéo prisional do mundo, com todas as suas complexidades

e com todos os seus disparates e mazelas.” (entrevistado G)

Em relacdo a discricionariedade exercida pelos burocratas, como tratado nesta secéo e
nas anteriores, em todas as situacOes a discricionariedade atuou positivamente, adaptando o
servico com a particularidade de cada pedido e usuério para maior efetividade da resposta, com
aperfeicoamento da politica publica (Lipsky, 2019; Lotta, 2019).

Contudo, deve-se considerar os demais atores presentes na cadeia de resolutividade de
cada pedido, pois, também os outros agentes podem atuar com discricionariedade ou optar pela
ndo acao, o que gera impacto na resposta ao usuario.

Durante a formulacdo e a implementag&o é necessério, igualmente, considerar os atores
institucionais, por mais que na estrutura de governanca da gestdo das politicas publicas as
unidades finalisticas tenham autonomia para desenhar e implementar as politicas, a
Coordenacdo-Geral de Gestdo Estratégica e Inovacdo como unidade técnica pode sugerir e
propor mudanca mediante a CT-CGE, assim, gerando impacto na politica e delimitando o

espaco da discricionariedade dos burocratas da ouvidoria.

4.4 Controle e Participacéo Social

4.4.1 Rede de Atores no Controle e Participacéo
A ouvidoria exerce o controle social, principalmente, pela tipologia de controle

institucional, classificado de acordo com Carvalho Filho (2015), de modo que o trabalho
realizado pela ouvidoria tem uma rede de atores forte com outras instituicdes que exercem o
mesmo tipo de controle, como exemplo a Defensoria Publica e Ministério Pablico. Os

entrevistados relatam:

“A ouvidoria é um mecanismo, area extremamente capilarizada por outros poderes. E
o0 poder judiciario, principalmente. Os aspectos mais impactados pelo poder judiciario
é, por exemplo, as dendncias, 0s casos da corte, as inspecfes, né? a ouvidoria tem a
atribuicdo de fazer as inspe¢des nas penitenciérias do Brasil inteiro, assim como a
Defensoria, Ministério publico, o juiz da Vara responsavel, o CNJ, enfim, entdo a
gente sempre se esbarra muito nessa atribuigéo de verificar as condi¢fes de prestacdo
ja existentes e verificar as condi¢@es de cumprimento da pena em nivel local, entdo
esse trabalho é bem compartilhado, assim bem permeado.” (entrevistado H)

“Q poder judiciéario ele é fundamental, € ele que decide as pessoas, quem entra dentro
do sistema prisional e quem sai. Nds tivemos ha cerca de um més, mais ou menos um
pouco mais. N@s tivemos uma palestra com pesquisadoras sobre essa questdo do
sistema prisional e uma delas foi muito enfatica, dizendo que o poder judiciario ele



tem como principal caracteristica, ocultar as suas responsabilidades em relagdo ao
sistema prisional. E isso é muito claro, né? Quando vocé olha a questdo do sistema
prisional, que é terrivel, vocé sempre tem como tendéncia atribuir a culpa daquele
horror ao poder executivo. Quem define quem entra e o fluxo crescente que nos
vivemos foi sempre o poder judiciario, o Ministério Publico, entdo assim, o poder
judiciario contribui, sem sombra de duvidas, percebemos a partir de 2019, até no
momento, um movimento assim antagdnico ao que se pensava do poder executivo.
Projeto, programas que foram desenvolvidos pelo CNJ, o DMF, especificamente, o
programa Justica Presente e, posteriormente, ainda em curso o programa Fazendo
Justica, em que criou uma série de projetos e de agdes capitaneadas pelo poder
judiciario junto aos estados, com recursos da SENAPPEN, isso foi objeto de um TED
firmado no final de 2018, em que induziu politicas interessantes, politicas voltadas a
implantacdo de escritrios sociais para as pessoas egressas do sistema prisional,
politicas voltadas através de resolugbes do CNJ, que indicavam aos juizes a
necessidade de um olhar mais humanizado em relacéo as oportunidades e a prestacéo
das assisténcias.” (Entrevistado G)

A rede de atores responsavel pela resolutividade da demanda e no controle exercido €
uma variavel no resultado dos pedidos, pode gerar diversidade de solugbes para casos
semelhantes, que esta para além do contexto da discricionariedade dos burocratas da ouvidoria.
Assim, mesmo que o burocrata da ouvidoria tente melhorar a resposta da demanda, o resultado
pode sofrer alteracbes pela discricionariedade dos demais burocratas inseridos na rede, a

exemplo da Defensoria Publica.

5. Consideracg6es Finais

Ap0s as analises realizadas, a forma como a Burocracia de Nivel de Rua influencia a
politica em relacdo ao tratamento das demandas oriundas do controle e participacdo social, dar-
se com a adaptacdo das demandas para melhor resolutividade, adaptando os pedidos no
requerimento com a finalidade de aumentar as chances de deferimento.

A pesquisa identificou a influéncia exercida pela burocracia que se manifesta na
autonomia para desenhar e implementar a politica, com a adaptacdo da demanda para melhor
resolutividade, quando os burocratas adaptam o0s pedidos para o requerimento, portanto,
aumentando as chances do deferimento.

O mesmo ocorre com 0 espaco para sugerir e propor projetos e acdes de melhorias, no
entanto, algumas variaveis delimitam o quanto o burocrata da ouvidoria pode exercer a
discricionariedade, a exemplo do normativo que n&o atribui a funcdo de julgar as demandas,
assim, a zona legal para a discricionaria € menor, contudo, esse aspecto de nao possuir a fungéo
de julgar na visdo dos burocratas da ouvidoria ndo tem impacto negativo. O aspecto
institucional durante o processo decisorio e ao ciclo de politicas publicas delimita a

discricionariedade dos profissionais no prosseguimento dos projetos e a¢des sugeridas.



Ademais, durante o contexto in loco foi observado o esvaziamento da politica por perda
de capacidade quanto a médo de obra qualificada. Em relacéo a percepcao dos burocratas existe
a insatisfacdo com a falta de ouvidorias estatuais, caracterizado pela falta de capacidade
organizacional impactando os resultados da politica.

O papel dos atores também demostrou importancia, o poder legislativo na producéo de
leis, seja do Codigo Penal, como da Constituicdo como foco dos debates sobre a
responsabilidade do Estado na garantia dos direitos. Durante as entrevistas houve pluralidades
de compreens@es sobre este ator, contudo, na visdo geral dos burocratas ha uma percepc¢ao
negativa pela inercia do agente com formulador de politicas pablicas.

Ainda na percepcéo dos burocratas, o poder judiciario como formulador de politicas,
mas com impactos negativos pelo conflito entre a discricionariedade e controle, a prépria
discricionariedade exercida pelos profissionais do judiciario e a propria atribuigéo de julgar os
processos judiciais.

Os principais atores Defensoria Publica, Ministério Publico e Ouvidorias, esta rede de
atores é importante na atuacdo da Ouvidoria Nacional de Servicos Penais, por tratar-se dos
principais receptores dos encaminhamentos, e participam das fiscalizagbes dos
estabelecimentos penais em conjunto com a ouvidoria.

Portanto, os burocratas compartilham da ideia de auséncia do poder legislativo em
relacdo as funcdes exercidas, ou quando produzem politicas publicas ou projetos ha desarmonia
das acGes com os demais atores.

O contexto de implementacdo foi observado problematicas relacionadas a forca de
trabalho, a particularidade da Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais, por trabalhar com cartas
fisicas, a analise depende dos recursos humanos, a discricionariedade dos burocratas neste
processo demostrou ser positiva, adaptando as demandas e pedidos para maior sucesso do
deferimento.

Diante dos resultados, sugere-se futuras pesquisas para a anélise da parte orcamentéria,
caso este fato cause impacto na implementacgéo por ser um setor separado da ouvidoria, devido
a limitacdo do l6cus de estudo ndo foi possivel realizar esta anélise. Ademais, sugere-se estudos
relacionados as ouvidorias estaduais, para investigar a efetividade do tratamento das demandas
e a divulgacdo dos meios atendimentos.

Ademais, em 2023, por meio Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7013, o tema

debatido foi o Plano Nacional de Seguranga Publica, ocorreu a judicializagdo pela omisséo, no



caso tratado, ocorreu a retida dos indicadores de feminicidio e mortes causadas por agentes de
seguranca publica, a relatora Carmen Lucia declarou “retrocesso social”.

Ainda, a ADPF 347, ap6s 8 anos, foi levada ao plenario e por unanimidade pacificou-
se o entendimento do “Estado de Coisas Inconstitucional”’, como medida para 0s entes
federativos a elaboracdo de plano de melhoria dos presidios brasileiros.

Conclui-se, a necessidade durante o ciclo de politicas publicas considerar o novo
paradigma social, os direitos descritos na Constituicdo Federal e outros normativos, além da
atuacdo dos atores e dos Burocratas de Nivel de Rua para maior efetividade das politicas

publicas.

5.1 Recomendac0es
1. Contratagéo de Profissionais

Devido a particularidade de ONASP, trata-se de servigos que depende de profissionais
para a andlise das demandas, mesmo com a automatiza¢do ou o0 uso de recursos tecnologicos.
Assim, como medida imediata, sugere-se a contratacédo de profissionais temporarios, estagiarios
e comissionados, como medida mediata a abertura de concurso publico com maior

periodicidade devido a rotatividade.

2. Fortalecimento da Rede de Atores

A influéncia de atores que participam na efetividade das demandas, assim, é necessaria
a promocdo de agdes coordenadas. Durante o processo de inspecOes dos estabelecimentos
prisionais hd acdo coordenada, porém é necessario expandir para 0os demais servi¢os. A
propositura de reuniGes periddicas com as ouvidorias estatuais existentes e defensorias
publicas, o cronograma podera ter como base os dados coletados pela ouvidoria, com a
definicdo dos estados prioritérios, assim como é feito na confeccdo do cronograma de
inspecdes. Tal como, a realizagdo com o Poder Legislativo e provaveis Organizacfes Sociais

que atuam na area.

3. Implementagdo de Ouvidorias Estaduais

A estruturacdo de programa especifico na politica da ONASP para a implementacao de
ouvidoria nos estados que ainda ndo possuem. A elaboracdo de reuniées com os pontos focais
e responsaveis estaduais, doagdes de equipamentos para a criacdo das ouvidorias e para 0

aperfeicoamento das ouvidorias existentes. Devido a expertise da ouvidoria, a criagdo de um



modelo padréo de ouvidoria para apoio inicial das ouvidorias recém implementas, modelo com

flexibilidade para adaptar as multiplas realidades dos estados brasileiros.

4. Confeccao de Cartilhas, Manuais e Informativos

Sugere a elaboracdo de cartilhas, manuais e informativos com trés publico-alvo
diferentes, sdo eles: ouvidorias estaduais, publico externo e publico interno. O publico-alvo,
como as ouvidorias estaduais, a producdo de manuais para padronizagdo dos procedimentos, as
instancias responsaveis para cada tipo de demanda, entre outras informagdes pertinente a rotina
de ouvidoria. O publico externo trata da sociedade como todo, para a conscientizacdo e
sensibilizacdo sobre o tema prisional, sobre os direitos dos cidaddos em relacdo a tematica,
quais instituicGes e 6rgdos podem recorrer para os tipos de demandas. O publico interno os
presos e egressos, com a distribuicdo de informativos nos presidios, quais as instancias
responsaveis por cada tipo de pedido, os direitos que possuem e quais 0S pré-requisitos sao

necessarios para o requerimento.
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7. Apéndices
7.1 Roteiro de Entrevista

O roteiro de entrevista abaixo foi utilizado para as entrevistas com os profissionais da
ouvidoria.

Tabela 3 — Roteiro de Entrevista

Perguntas

1 — Possui alguma experiéncia anterior com atendimento ao publico prisional? Caso, sim,

qual?

2 — Possui alguma formacdo ou capacitacdo na area que atua hoje? Qual?

3 — O ambiente de recursos sejam: tecnologicos, normativos, humano, entre outros, garante o

exercicio das suas atribui¢fes? Por qué?

4 — Durante a implementacédo da politica foi possivel vocé contribuir com alguma sugestao de

ideias, projetos e outros? Caso, sim, quais?

5 — O contexto politico contribui de forma negativa ou positiva para implementacéao politica

publica? Por qué?

6 — Existe no contexto politico algum instrumento de recurso que auxilia a implementagéo,

como exemplo as emendas parlamentares? Quais sdo e como auxilia a politica?

7 — Ao longo do trabalho realizado, houve algum atendimento realizado que foi marcante?

Por qué?

8 — Os dados tratados e as informac6es coletados no ambito da ouvidoria em algum momento

foi base para vocé sugerir agdes? Caso, sim, quais?

9 — Qual a relevancia do trabalho realizado por vocé? Por qué?

10 — Como as pessoas entendem o trabalho realizado por vocé? Positivo ou negativo, quais

as principais frases que costuma ouvir?

11 — Participa de algum conselho, comité ou instancia semelhante? De qual forma ouvinte ou
ativo? Caso, sim, é possivel participacdo como membro votante ou sugestivo para acdes a

serem realizadas?

12 — O poder judiciério contribui de alguma forma na politica? Como?

13 — Como a sociedade e organizagOes sociais exerce o controle e participagdo social na

politica? Quais séo 0s instrumentos e meios?

14 — Atualmente os instrumentos de controle e participacdo social sdo eficientes para

politica? Por qué?
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