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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a Associagao de Protegéo e Assisténcia aos
Condenados (APAC), realizando uma avaliagdo que busca investigar a existéncia de
um desenho inicial da intervencao. Busca, assim, entender se ha o uso de ferramentas
de planejamento e gestao de politicas e a realizagao de alguma sistematizacédo desse
desenho, além de sua aderéncia aos processos de implementagdo. Para isso, foi
realizada uma revisao teodrica acerca de conceitos relacionados a politicas publicas, o
que permitiu conceituar a APAC como uma politica, passivel de avaliagdo. A partir
desse referencial tedrico construido, foram identificadas dimensdes tematicas de
analise, que possibilitaram entender o modelo das APAC’s dentro de uma ldgica
normativa e factual. Por meio da sobreposi¢cao entre o que foi encontrado em ambas
as perspectivas de analise, foram produzidas sinteses que permitiram responder as
hipéteses elaboradas pelo trabalho. Em conclusao, pode-se afirmar que o modelo da
APAC nao dispde de um desenho estruturado e sistematizado da politica publica, bem
como nao ha a utilizagdo de ferramentas formais de desenho, planejamento e gestao.
Esse cenario gera dificuldades de acompanhamento e monitoramento da politica, na
medida em que ela nao dispde de formas que permitam sua avaliagdo e mensuragao
de resultados, ou consensos entre seus diferentes atores, sobre seus objetivos mais

gerais e intangiveis.

Palavras-chave: Associagao de Protecao e Assisténcia aos Condenados (APAC),

Avaliacéo de Politicas Publicas, Desenho de Politicas Publicas.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the Association for the Protection and Assistance of
Convicts (APAC), carrying out an evaluation that seeks to investigate the existence of
an initial design of the intervention. It seeks, therefore, to understand whether there is
the use of planning and policy management tools and the implementation of some
systematization of this design, in addition to its adherence to the implementation
processes. To this end, a theoretical review was carried out on concepts related to
public policies, which allowed APAC to be conceptualized as a policy, subject to
evaluation. From this constructed theoretical framework, thematic dimensions of
analysis were identified, which made it possible to understand the APAC model within
a normative and factual logic. Through the overlap between what was found in both
analysis perspectives, syntheses were produced that allowed responding to the
hypotheses elaborated by the work. In conclusion, it can be stated that the APAC
model does not have a structured and systematized design of public policy, nor is there
the use of formal design, planning and management tools. This scenario creates
difficulties in monitoring and monitoring the policy, as it does not have forms that allow
for the evaluation and measurement of results, or consensus among its different actors,

about its more general and intangible objectives.

Keywords: Association for the Protection and Assistance to Convicts (APAC), Public

Policies Evaluation, Public Policies Design.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho se propde a estudar as Associagbes de Protecédo e
Assisténcia aos Condenados, as APAC’s, sob uma otica da avaliacdo de politicas
publicas. Essas organizagdes surgiram na década de 1970 e representam uma
alternativa ao sistema prisional superlotado e com graves caréncias no cumprimento
de direitos humanos basicos e de objetivos pretendidos. Por meio da realizagao de
uma avaliagdo de desenho dessa politica, o trabalho se propde a investigar se foi
realizado um desenho inicial do modelo das APAC’s, se esse desenho conta com o
uso de ferramentas de planejamento de programas, analisar se ele foi sistematizado,
mas também avaliar se o desenho esta aderente aos processos de implementacao
das Associagodes, produzindo, ao final, uma consolidacédo dos resultados observados,
que possa auxiliar gestores e funcionarios da ponta com intervengdes mais assertivas

e clareza dos processos.

O ponto de partida do trabalho € uma perspectiva da administracdo publica de
interesse em todos os processos de politicas que interferem na sociedade, aqui
especificamente as APAC’s. Na posicao de gestor publico, € importante que o
desenho dessa politica seja baseado em evidéncias que justifiquem a relevancia de
uma intervengdo, bem como crie caminhos para alcangar os objetivos desejados.
Assim, entender como as APAC’s sao geridas e a possibilidade dessas Associagoes
de serem avaliadas em suas capacidades se insere em uma logica de revisao de
projetos, que analisa a coeréncia e a consisténcia entre os caminhos desenhados pela

politica, os objetivos propostos por ela, e seus modos de implementagao.

Nesse sentido, o projeto em questdo € relevante, inicialmente, para a
seguranga publica brasileira, ja que busca entender e avaliar uma politica de
seguranga que se propde a mitigar os entraves colocados por formas tradicionais de
cumprimento da pena. Além disso, por meio de uma avaliagao de politica publica pode
ser atribuido valor e legitimidade a politica, ja que essa ferramenta possibilita a
verificagdo de consisténcia e coeréncia dos seus processos. Assim, 0
desenvolvimento do trabalho possibilitou confirmar ou ndo a hipétese de que as
APAC’s ndo possuiriam um desenho sistematizado e aderente ao que se observa na
implementagao, com a utilizacdo de ferramentas formais de desenho, o que geraria

pouca clareza dos processos de implementacdo e dificultaria a realizagdo de
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avaliagdes de resultados e impactos, as quais constituem instrumentos importantes

para as politicas publicas.

Para a realizagdo da avaliagao, foi utilizada a metodologia do Marco Ldgico e
houve a constru¢cao do Mapa de Processos e Resultados. Foi feita uma identificacao
de dimensdes tematicas de avaliagao, estudos da esfera normativa das APAC, bem
como de suas esferas factuais de implementacéo, por meio de pesquisas de campo
com gestores e funcionarios das Associagdes, para, assim, produzir analises sobre

informagdes e dados coletados em ambas as dimensdes de estudo.

Este trabalho estda organizado em seis capitulos principais. No presente
capitulo, ha uma breve introdugcédo do tema e do objeto de estudo, uma abordagem
sobre a relevancia desse trabalho, bem como sua utilidade no cenario da
administragao publica. Ja no segundo capitulo, a metodologia que embasa todo o
projeto aqui proposto foi detalhada, de forma a explicitar as estratégias de coleta e o

tratamento das informacdes obtidas.

No terceiro capitulo, a literatura sobre avaliagdo de politicas publicas foi
mobilizada, a fim de constituir o ferramental teérico que orientou a construcdo dos
instrumentos para a coleta de dados e informagdées que deram origem as analises
produzidas. Ja no capitulo 4, as APAC’s sdo descritas, em suas dimensdes formais e
normativas. Assim, no quinto capitulo, o objeto ja é apresentado sob uma nova 6tica,
construida a partir da pesquisa de campo realizada, o que suscitou novas analises e
conclusdes sobre o desenho das Associacbdes. Por fim, no ultimo capitulo, sao
apresentadas as principais conclusdes produzidas por meio do estudo das APAC’s
em ambas as dimensdes (normativa e “factual”), sintetizadas por meio de um quadro
de facil visualizacao, além de recomendacgdes aos gestores que atuam no contexto da

politica.
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2 METODOLOGIA

A revisdo de literatura a ser apresentada neste capitulo tem o objetivo de
sistematizar o conhecimento consolidado sobre a tematica e identificar quais as
ferramentas conceituais s&o uteis a analise do objeto, ou seja, foi o ferramental tedrico
levantado por meio da revisédo da literatura que serviu como “guia” para a realizagao
da analise, tornando possivel ir além do senso comum a respeito do tema. Além disso,
o presente trabalho se baseou na metodologia utilizada na Avaliagdo de Desenho do
Programa Fica Vivo! de Prevencdo aos Homicidios, desenvolvida pelo Nucleo
Integrado de Monitoramento e Avaliacdo (NIMA), e pelo Nucleo de Estudos em

Seguranga Publica (NESP), da Fundacao Joao Pinheiro.

A revisao bibliografica acerca da avaliacdo de desenho, esta teve o objetivo de
identificar e sistematizar o conhecimento produzido e consolidado sobre o tema de
avaliacao de politicas publicas, ou seja, é esta a literatura que forneceu, ao trabalho
aqui proposto, as dimensdes observaveis dos processos de desenho e
implementagdo das APAC, passiveis de avaliagdo. O trabalho fez uso de uma das
ferramentas utilizadas para a estruturacdo do desenho de politicas, conhecida como
Marco Ldgico, descrita no Guia do Marco Logico, produzido pela Fundacao Joao
Pinheiro (2021, p.4), como uma ferramenta “que reune a identificagdo do problema, a
mudanga desejada e a sistematizagdo do processo”, bem como o Mapa de Processos

e Resultados (MaPR) como sintese do desenho da politica.

Assim, de acordo com a metodologia do Marco Ldégico, foram elencadas
dimensdes avaliativas do projeto, a partir dos elementos que estdo explicados e
discutidos no Guia do Marco Ldgico, a saber: analise de envolvidos; analise do
problema; analise de objetivos; objetivos, produtos e atividades; indicadores e riscos
para execugdo. Esses elementos foram convertidos nas seguintes variaveis
operacionalizaveis: atores envolvidos, problema publico, objetivos da politica,
produtos e atividades, formas de acompanhamento (indicadores, metas, meios de
verificagdo), recursos da politica, reintegragéo social do preso, participagao social,
trabalho, espiritualidade, assisténcia aos presos, familia, voluntarios, valorizagao
humana, sele¢cdo dos presos para ingressar na APAC, dia a dia na associagéo, os
centros de reintegragao social (CRS’s), manutengdo da ordem, cumprimento das
legislagdes, custo do preso na APAC, indice de reincidéncia e fiscalizagédo de recursos
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gerados. Essas variaveis foram analisadas, a partir dos dados que foram coletados e

obtidos.

Em relagdo a coleta de dados e a analise do objeto, essas se deram em duas
dimensodes distintas. A primeira dimensao se tratou da esfera normativa da APAC, que
envolveu documentos, legislagdes, bases de dados gerenciais e pesquisas
produzidas sobre a metodologia apaqueana. Foi realizada uma pesquisa documental
acerca de legislagdes e influéncias que serviram de insumo para fundamentar a
metodologia da APAC, documentos que descrevem e discutem a prépria metodologia
e, por fim, uma coleta de dados acerca do corpo técnico das Associagdes, bem como

dados que qualificam os presos atendidos.

Ja a segunda dimensao teve um teor “factual’, observando como a APAC
funciona no dia a dia, na pratica, por meio de pesquisa de campo. Para entender essa
segunda dimensao, houve a realizacdo de entrevistas com gestores em diferentes
niveis de implementagdo, além de outros funcionarios que atuam junto as
Associagdes. Aqui, foi mobilizada toda a literatura anteriormente mencionada,
sobretudo nos processos de construgdo dos instrumentos de coleta de informagdes
(roteiros de entrevista e de observagao, que se encontram nos anexos), que foram
baseados nas variaveis operacionalizaveis elencadas acima. Foram realizadas 9
entrevistas, com gestores da Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos Condenados
(FBAC) e das APAC’s, que foram suficientes para obter consenso e saturacédo das

informacgdes coletadas.

Além disso, em outubro de 2023, foi realizada uma visita a APAC de ltalna,
que permitiu validar e entender melhor aspectos observados na esfera normativa da
politica e no dialogo com os gestores envolvidos em sua implementacgao. A visita teve
como objetivo observar, no campo, as principais variaveis que guiaram a analise do

objeto em questéo.

Por fim, a partir dos dados coletados na dimensao normativa e na dimensao
“factual’, foi feita uma analise sobrepondo as informacdes e dados que foram
encontrados nos dois ambitos, identificando e analisando aspectos que foram
concordantes e recorrentes em ambas as dimensdes, ou que se divergiram entre elas.

Conforme destaca Ana Claudia Capella,
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[...] esses elementos da dindmica [do desenho] ajudam a explicar o desenho
das politicas, para os quais s&o fundamentais ndo apenas as ferramentas (ou
instrumentos) mas também os agentes, as estruturas de implementagéo,
objetivos, regras, ferramentas, racionalidades e pressuposi¢cdes (CAPELLA,
2018, p. 95).

Dessa forma, foi possivel entender se ha um desenho claro e sistematizado do
objeto, por meio das dimensdes avaliativas definidas anteriormente, que foram
constatadas ou ndo nas dimensdes normativa e factual. Assim, apds a realizagao
dessa analise, foi constatado se a hipotese do projeto se confirma, isto €, as APAC’s
de fato ndo possuiriam um desenho sistematizado e aderente ao que se observa na
implementacdo, o que geraria pouca clareza dos processos de implementagao e
dificultaria a realizagao de avaliagdes de resultados e impactos. Essa etapa permitiu
também produzir recomendagdes com linguagem clara aos gestores que lidam com a
metodologia da APAC e desenvolvem suas atividades, de forma a elucidar possiveis
intervencgdes, formulagdes e revisdes que podem ser realizadas com base na analise
de coeréncia e consisténcia entre meios e objetivos, produzida a partir da presente

avaliagao de desenho. Isso € possivel porque, como elucida Jannuzzi,

[...] avaliagdes produzem informagcado e conhecimento que, desde que
devidamente estruturados e disseminados, podem e devem ser usados para
interferir cotidianamente na ag&o do gestor estratégico e do técnico na ponta,
cujo registro formal é dificil de realizar (2014, p. 31).

Em suma, essa metodologia esta sintetizada nos seguintes passos:

1° passo: Revisdo bibliografica sobre avaliagdo de desenho, que identificou
dimensbes avaliativas do projeto, além do tratamento dessas dimensdes para

transforma-las em variaveis operacionalizaveis;

2° passo: Realizacido de pesquisa documental acerca da esfera normativa da APAC,
por meio de documentos, legislacbes, bases de dados gerenciais e pesquisas

produzidas sobre a metodologia apaqueana;

3° passo: Construcdo de instrumentos de coleta de informacdes e realizagcdo de
entrevistas com gestores em diferentes niveis de implementagdo, além de outros

funcionarios que atuam junto as Associacoes;

4° passo: Analise sobre o que foi observado e coletado em ambas as dimensdes
(normativa e “factual’), de forma a identificar convergéncias e divergéncias entre elas,

bem como confirmar ou rejeitar a hipétese desenhada;
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5° passo: Producdo de recomendagdes aos gestores que estdo envolvidos com a
metodologia APAC, com base na analise de coeréncia e consisténcia entre meios e

objetivos e na avaliagdo de desenho de forma geral.
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3 AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem como objetivo apresentar o embasamento tedrico e
conceitual sobre avaliacdo de politicas publicas que sera utilizado como ferramenta
para a execugao deste trabalho. Para isso, ele esta organizado nas seguintes segdes:
a primeira segao trata da definicdo das politicas publica; a segunda aborda o ciclo de
vida dessas politicas; a terceira aborda a conceituagcédo de avaliagédo de politicas
publicas, bem como seus tipos e fungdes; e, por fim, a quarta segdo tem como objetivo
conceituar a avaliagdo de desenho e apresentar a metodologia do Marco Ldogico, que
sera utilizada no presente trabalho. Além de diversas referéncias apresentadas e
discutidas ao longo deste capitulo, o trabalho de Costa (2019) foi uma fonte de
inspiragdo para a organizacéo e a exploragdo da tematica de avaliagdo de politicas

publicas.

3.1 Politicas Publicas: conceitos e definigoes

De acordo com Rua (1997), a discussao se inicia dentro de um contexto de
sociedades modernas complexas e diversas, que possuem conflitos e divergéncias
por variadas causas. Para a sobrevivéncia da sociedade e sua progressao, a politica
surge como forma de administrar os conflitos, isto €, a politica é tida como um conjunto
de processos formais e informais, que possuem relagées de poder, e que tem como
objetivo resolver, de forma pacifica, os conflitos inerentes aos bens publicos. As
politicas publicas, por sua vez, sédo resultantes da atividade politica, e se tratam de
acdes e decisbes acerca da alocagao de valores, de extrema relevancia, ja que “o
processo de politica publica mostra-se como forma moderna de lidar com as

incertezas decorrentes das rapidas mudangas do contexto” (Saravia, 2006, p. 28).

No entanto, como aborda Celina Souza (2006), ndo ha um conceito unico sobre
0 que sao as politicas publicas. De acordo com a autora, uma boa definicdo sobre
esse assunto envolve uma agdo ou uma analise de uma ag¢ao do governo e, se

necessario, propor intervengdes que alterem a diregcao dessas acdes. Assim,

[...] formulagdo de politicas publicas constitui-se no estagio em que os
governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em
programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real
(Souza, 20086, p. 26).

Ja para Saravia (2006), uma politica publica envolve um conjunto de decisdes

publicas, que se direcionam a manter um equilibrio social ou gerar desequilibrios que
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visam alterar uma realidade. Ele destaca que as politicas podem ter diferentes
finalidades, que estdo relacionadas com os diversos grupos envolvidos no
planejamento e execugao da politica, mas, seu objetivo final é “consolidagdo da
democracia, justica social, manutencédo do poder, felicidade das pessoas” (Saravia,
2006, p. 29), que orientara todas as agdes preconizadas na politica. Assim, para este

autor, a definigdo de politica publica poderia ser sintetizada da seguinte forma:

€ um sistema de decisdes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas
ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios
setores da vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de
atuagao e da alocagado dos recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos (Saravia, 2006, p. 29).

Outra definicdo possivel € a de Alvaro Chrispino (2016, p. 19), que dialoga com
autores acima destacados e sintetiza o conceito de politicas publicas como “a agao
intencional do governo que vise atender a necessidade da coletividade”. No entanto,
conforme Saravia aponta, apesar dos varios conceitos existentes, geralmente ha
alguns componentes em comum nessas definigbes, sdo eles: institucionalidade -
presenga de uma autoridade formal legal na elaboragao ou decisdo sobre a politica;
decisao - a politica é tida como um conjunto de decisdes referentes a escolha dos
objetivos e as formas de alcanga-los; comportamento - ha alguma agéo ou ndo agéao
e a politica envolve uma sequéncia de acoes; e, por fim, causalidade - os resultados
das acdes da politica podem interferir no sistema socio-politico. Assim, Thoenig

sintetiza os elementos que podem caracterizar uma politica publica, sédo eles:

[...] um conjunto de medidas concretas; decisbes ou formas de alocagado de
recursos; ela esteja inserida em um ‘quadro geral de agéo’; tenha um publico-
alvo (ou varios publicos); apresente definigdo obrigatéria de metas ou
objetivos a serem atingidos, definidos em fungdo de normas e de valores
(Thoenig apud Saravia, 2006, p. 32).

3.2 O ciclo de politicas publicas

Para a elaboragao de politicas publicas, ha um fluxo Iégico de etapas a serem
seguidas, que caracteriza o que se conhece pelo ciclo de politicas publicas. Nesse
sentido, o ciclo pode ser entendido como um mecanismo de visualizagdo e
interpretacao da vida de uma politica publica, que possui uma finalidade didatica, para
entender suas diferentes necessidades no campo tedrico. Na pratica, € possivel que
algumas etapas nao ocorram sempre da forma sequencial apresentada, ou mesmo

sejam observadas de forma misturada na realidade. No entanto, ele € muito util para
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organizar ideias e simplificar a politica publica, além de permitir comparag¢des que

interessem a politicos, administradores e pesquisadores (Secchi, 2013).

A primeira etapa ¢é a identificagao do problema. Um problema publico se trata
da diferenga entre uma realidade publica observada e a realidade ideal desejada.
Nessa fase, atores politicos, organizagdes governamentais e ndo governamentais, e
a sociedade em geral identificam e reconhecem a existéncia de um problema que
requer atengao e intervengdo do governo. A identificacdo envolve a compreensao
coletiva de que o problema afeta um numero significativo de atores relevantes e tem
implicacbes para o bem-estar publico. Essa fase é fundamental para estabelecer as
bases da politica, pois define a questao que sera o foco das agbes governamentais.
Uma vez que o problema ¢ identificado, reconhecido como uma preocupacgao publica,
e ha o interesse de algum ator em soluciona-lo, havera a necessidade de inclui-lo nas
prioridades de intervencao, assim, segue-se para a fase subsequente do ciclo - a

formagao da agenda (Secchi, 2013).

A segunda fase é a formagao da agenda, na qual determinados problemas
sdo selecionados e priorizados para receber atencdo e acéo politica por parte do
governo. A agenda pode ser politica, quando ha um conjunto de problematicas que a
comunidade politica entende que o governo deve intervir; formal, quando s&o
elencadas as tematicas que o governo ja colocou como prioritario e decidiu intervir; e
midiatica, com um agrupamento de problemas que sao veiculados nos meios de
comunicagao, que possui grande poder de influenciar na opinido publica (Secchi,
2013).

Nem todos os problemas identificados na fase anterior entram na agenda
politica, pois ha uma limitagdo de recursos e capacidades para lidar com todos eles
simultaneamente. Essa etapa € um momento dinamico, ja que os problemas entram
e saem frequentemente da agenda, de acordo com “critérios de oportunidade e
conveniéncia na busca para a resolugdo dos problemas” (Silva, Mota, Dornelas e
Lacerda; 2017, p. 36). Segundo Cobb e Elder' apud Secchi (2010), ha trés requisitos
para a entrada de um problema na agenda politica: a atengdo que recebem de

diferentes atores que entendem a necessidade de intervencido para o problema, a

1 COBB, Roger W.; ELDER, Charles D. Participation in American Politics: The Dynamics of
Agenda-building. 22 edi¢cao. Califérnia: Johns Hopkins University Press, 1983.
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possibilidade de resolver o problema por meio de agdes factiveis e necessarias e a

responsabilidade do setor publico na competéncia do problema.

Apo6s o problema ter sido incluido na agenda de prioridades, as alternativas e
solugdes que intervenham no problema ganham lugar. Assim, da-se inicio a fase de
formulagao de alternativas, momento no qual sdo apresentadas as propostas de
resolugcao do problema publico. Nessa etapa, “sao elaborados métodos, programas,
estratégias ou agdes que poderao alcangar os objetivos estabelecidos” (Secchi, 2013,
p. 48). Quando ha maior conhecimento e entendimento sobre o tema da politica, a
formulagcdo pode abordar aspectos e recursos mais especificos, ja problemas que
envolvem maior desinformacao ou mais conflitos, esse processo pode se dar de forma
mais genérica, deixando alguns pontos em aberto, a serem tratados na etapa de

implementagao (Raeder, 2014).

Concluida a formulagdo das alternativas que fundamentam a politica, ha a
etapa de tomada de decisao. Trata-se de um momento que envolve os interesses
dos atores envolvidos com a politica e a apresentacdo dos objetivos e métodos de
solucdo do problema identificado, a fim de determinar qual sera a alternativa
escolhida. Como destaca Raeder (2014), os protagonistas dessa fase sdo gestores e
técnicos mais ligados a politica, o que difere das etapas anteriores, nas quais agentes

nao governamentais tém uma grande participagao.

Apds a tomada de decisdo, acontece a implementagdo. E o momento no qual
se coloca em pratica a politica planejada e consolidada com a fase anterior. Nas
palavras de Rua (2009):

A implementacdo consiste em um conjunto de decisbes a respeito da
operagdo das rotinas executivas das diversas organiza¢des envolvidas em
uma politica, de tal maneira que as decisdes inicialmente tomadas deixam de
ser apenas intengbes e passam a ser intervengao na realidade (Rua, 2009,

p. 38).

Essa etapa envolve acgdes necessarias para fazer com que a politica
estruturada no papel funcione efetivamente, como planejamento de atividades,
projecao de orgamento, dimensionamento e alocagéo dos recursos humanos, dialogo
com atores estratégicos, além de gerenciamento dos dispositivos que garantam a

governanga das atividade e possibilitem corregao de trajetérias (Jannuzzi, 2011a).
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Por fim, acontece a avaliagdo. E nessa etapa que sdo analisados os resultados
obtidos, em comparagao com os resultados esperados no planejamento da politica.
Além disso, na avaliagdo ha um exame da implementagcao e do desempenho da
politica, de forma a entender que momento a politica se encontra e qual esta sendo
seu impacto na mitigagao do problema. Assim, essa etapa serve como um feedback
para as fases anteriores (Secchi, 2013). Conforme destaca Jannuzzi (2011a), é
também nessa fase em que ocorre a reformulagédo da politica ou a decisao pelo seu
encerramento (ao verificar entre os resultados desejados ou indesejados). E
importante destacar que essa etapa do ciclo consiste na avaliagdo somativa do
programa, com base em um sistema de indicadores, e ndo nas atividades de

monitoramento, que podem ser realizadas em qualquer etapa do ciclo.

E possivel observar abaixo uma representacdo desse ciclo, elaborada por

Jannuzzi:

Figura 1: Ciclo de politicas publicas

Definicao de agenda
Percepcdo e definigao
das questdes plblicas

Formulacao
Diagndstico e desenho
de programas

!

Problemas e r Tomada de decisao

demandas Sobre programas e
publicos-alvo

! !

Implementacao
Producdo e oferta
dos servigos y,

sociais \_

o

Avaliacdo

Analise de resultados e \
impactos.

Decisdo sobre continuidade

/ inicio do ciclo

Fonte: Jannuzzi, 2011b, p. 45.

Ha algumas diferentes versdes do ciclo de politicas, construidas por estudiosos
do tema [Secchi (2010), por exemplo, considera a extingdo a ultima etapa do ciclo,

enquanto Jannuzzi (2011a), ndo inclui essa fase em seu desenho]. No entanto, na
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maior parte da literatura observa-se trés fases presentes: formulacéo, implementagao
e avaliacdo. Conforme destaca Jannuzzi (2011a), esse modelo é uma idealizagao,
que muitas vezes pode ndo estar completamente correspondente ao que se observa
na realidade, principalmente no caso brasileiro. Embora isso seja observado e
considerado, esse instrumento ndo perde sua importancia, ja que ele proporciona um
entendimento simplificado de processos complexos ligados as politicas, como a
interacao entre atores, a analise pelos diversos estagios pelos quais a politica passa
e a relacao entre eles, além de poder ser aplicado em diferentes esferas, desde a

federal até a municipal.
3.3 Conceitos e Fungoes da Avaliagao de Politicas Publicas

Para discutir acerca do objeto de trabalho, uma avaliagao de politica publica, &
necessario fazer esclarecimentos sobre o significado de avaliagédo. Diversos autores
trazem suas contribuigdes na conceituagao do tema, assim, algumas definicdes serao
exploradas na presente sec¢éo, a fim de que seja possivel entender o que o trabalho
em questao pretende estudar. Como destaca Arretche (2013), avaliar envolve emitir
um julgamento, atribuir algum valor, que gere uma aprovagao ou desaprovagao em
relacdo ao programa objeto da avaliagéo, a partir de alguma concepgao de justica.
Assim, ndo € possivel que a avaliagdo seja apenas instrumental, técnica ou neutra.
Figueiredo & Figueiredo (1986) também discutem a tematica no mesmo sentido da
autora, destacando a importancia de estabelecer conexdes ldgicas entre os objetivos
da avaliagao, os seus critérios e os modelos analiticos que responderao a pergunta
basica da pesquisa de avaliacao: a politica avaliada foi um sucesso ou um fracasso?
Para responder a essa pergunta, sera necessario considerar os propositos de sua
criacao (a realidade que ela deseja intervir) e a motivagao da avaliagao dessa politica

em especifico.

Rua, em concordancia com os autores acima mencionados, define a avaliagao

de politicas publicas como uma avaliagao formal, isto €,

[..] o exame sistematico de quaisquer intervengbes planejadas na realidade,
baseado em critérios explicitos e mediante procedimentos reconhecidos de
coleta e analise de informacgao sobre seu conteudo, estrutura, processo,
resultados, qualidade e/ou impactos (Rua, 2009, p. 109).

De forma didatica, ela sintetiza alguns pontos referentes a avaliagdo, como: o
julgamento (por envolver valores), a sistematizagao (por trabalhar com procedimentos
e indicadores previamente definidos), a incidéncia sobre o conteudo (problemas e
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solucdes da politica, sua estrutura, seus processos, seus produtos, seus efeitos e seus
impactos), critérios explicitos de avaliagao e, por fim, os seus objetivos de otimizagao
(@ melhoria do processo de decisdao, o aprendizado institucional, aumento da

accountability).

Entdo, conforme Rua (2009), o que se pode concluir € que a avaliagao conta
com duas dimensodes. Por um lado, ha a dimensao técnica, ao realizar uma pesquisa
avaliativa com o objetivo de coletar e gerar dados que podem embasar as decisées
referentes a politica. Por outro lado, ha a dimenséo valorativa, que busca analisar as
informagdes adquiridas, partindo de critérios especificos, com o propdsito de produzir
sinteses acerca da relevancia da politica. No entanto, ela traz um ponto importante
sobre a atribuicdo do valor, que se difere do apontado anteriormente por Figueiredo &
Figueiredo (1986):

A finalidade da avaliagédo nao é classificar as intervengdes “boas” ou “mas”,
“exitosas” ou “fracassadas”. Muito mais importante e proveitoso é apropriar-
se da avaliagdo como um processo de apoio a um aprendizado continuo, de

busca de melhores decisdes e de amadurecimento da gestdo (RUA, 2009, p.
109).

Em sentido concordante ao defendido por Rua (2009), Jannuzzi também traz
definicbes sobre esse tema. De forma aplicada e pratica, ele acrescenta a presente
discussao a finalidade dos processos técnicos de produgdao de informacado e
conhecimento da avaliagdo, “de garantir o cumprimento dos objetivos de programas
e projetos (eficacia), seus impactos mais abrangentes em outras dimensdes sociais,
ou seja, para além dos publicos-alvo atendidos (efetividade) e a custos condizentes
com a escala e complexidade da intervencao (eficiéncia)” (Jannuzzi, 2014, p. 26).
Assim, “avaliagao tem o objetivo de produzir evidéncias, compilar dados e sistematizar
estudos que contribuam para o aperfeicoamento de programas e projetos sociais,

além da consecucgao de seus objetivos” (Jannuzzi, 2014, p.26).

Portanto, com o objetivo de sintetizar todos os pontos acima discutidos, a
definicdo de avaliacdo que fundamentara o presente trabalho se baseia em um
procedimento que tem como objetivo analisar, de forma qualitativa e quantitativa, a
capacidade e a efetividade da politica no alcance dos resultados almejados por ela, a
fim de produzir conhecimentos e conclusées que possibilitem otimizar a politica e
auxiliar na tomada de decisdo. Além disso, conforme Rua (2010), a avaliagao pode e

deve ocorrer em qualquer etapa do ciclo, de forma a servir como subsidio das
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diferentes fases da politica e de possiveis ajustes, decisbes acerca da manutengao

ou interrupgao e mudancgas de diregao.

Nesse sentido, seguindo as ideias sobre avaliagao discutidas acima, é possivel
explorar algumas fungdes da avaliagao de politicas. Uma primeira fungéo destacada
por Arretche (2013) é o uso da avaliagdo enquanto ferramenta de transparéncia e de
fiscalizacdo nas decisbes do governo, uma vez que a produgao e a divulgacao dos
resultados das avaliagbes disponibilizam instrumentos que permitem com que os
cidadaos exercam um controle democratico sobre a eficiéncia das a¢cdes do governo.
Assim, a avaliagao é tida como uma forma de deixar a populagao informada acerca
de assuntos importantes, além de capacitar os cidadaos para tomar decisdes eleitorais

mais assertivas e promover a cidadania.

Uma segunda funcédo que pode ser elencada esta relacionada a eficiéncia e
eficacia de processos na administragao publica (Rua, 2010). Isso porque, a partir dos
resultados de uma avaliacdo, € possivel entender se a politica esta sendo bem
sucedida em alcangar seus objetivos previstos, e até mesmo otimiza-la, por meio da
analise de aspectos que nao estao funcionando com a maior eficiéncia possivel. Essa
funcdo esta ligada a uma terceira utilidade de uma avaliacdo, que se refere ao
embasamento da tomada de decisdo, a partir das informagdes geradas nesse
processo. Por meio dos resultados e conclusdes produzidos na avaliagao, propostas
de intervencdes e decisbes podem ser tomadas de forma mais acertada, ja que se
tem um diagndstico valorativo da realidade, permitindo que pontos como a eficacia e
a eficiéncia da politica sejam aprimorados e que a politica receba direcionamentos

mais precisos.

Por fim, um quarto aspecto que pode ser destacado enquanto funcdo da
avaliagao é a importancia para o processo de aprendizagem institucional (Rua, 2009).
A avaliacdo analisa experiéncias do setor publico, identificando boas praticas, além
de licdes aprendidas, o que permite a aplicacdo em acdes governamentais futuras e
evita que insucessos sejam cometidos. Assim, por meio da avaliacao as instituicoes

podem aprimorar sua capacidade de elaborar e implementar politicas mais efetivas.

As avaliagdes recebem classificagbes, de acordo com diversos critérios.
Ramos e Schabbach (2012) definem quatro parametros que serdo utilizados para

realizar a categorizagao. O primeiro critério diz respeito ao agente que avalia e a quem
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participa do processo de avaliagdo. Assim, a avaliagdo pode ser classificada em
externa - “quando realizada por especialistas de fora da instituicao responsavel pelo
programa, apresentando vantagens e desvantagens” - ou interna - “quando realizada
por especialistas de fora da instituicdo responsavel pelo programa, apresentando

vantagens e desvantagens” (Ramos e Schabbach, 2012, p. 1275).

Um segundo critério de classificagao se refere a natureza da avaliagdo. No caso
da avaliagdo ser produzida durante a implementagdo do programa, ela é formativa,
porque tem o objetivo de analisar e produzir informagdes aos envolvidos sobre as
etapas de implementagcdo, melhorando o desenvolvimento da politica. Quando a
avaliagao € produzida apds a implementacao, trata-se de uma avaliagao somativa,
porque produz informacdes sobre a implementacao e etapas posteriores, momento
em que o programa ja possui um tempo de execugido e, portanto, podem ser

analisadas metas e valores (Ramos e Schabbach, 2012).

Outra forma de categorizagao da avaliagdo é em relagdo ao seu momento de
realizagédo. Avaliagdes ex-ante séo realizadas no comego de um programa e tém o
objetivo de fundamentar a decisdo de implementar ou n&o a politica e auxiliar na sua
formulacao. Nesse contexto, o diagndstico € o elemento central. Ja as avaliagdes ex-
post sdo realizadas durante a execugao da politica ou apds seu término, e os
resultados obtidos serdo analisados, a fim de decidir por intervengdes que busquem
aprimoramento, e pela continuidade ou nao da politica (Cohen e Franco, 2004 apud
Cunha, 2018).

Por fim, o quarto critério de classificacao das avaliagdes é segundo o tipo de
problema ou pergunta que a avaliagao visa responder, dividindo-se entre avaliagao de
processos e avaliacado de resultados ou impacto. A avaliagao de processos € realizada
durante a implementacdo e se refere a dimensdao da gestdo, com o objetivo de
identificar dificuldades do processo e intervir promovendo corregdes ou ajustes. Por
sua vez, a avaliacao de resultados ou impacto investiga em que medida a politica foi
bem sucedida em alcancar seus objetivos e quais foram os efeitos e as consequéncias
advindas dela, buscando entender quais modificagdes ocorreram na problematica
diagnosticada que motivou a intervencéao (Cohen e Franco, 2004; Cotta, 1998; apud
Cunha, 2008).
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Januzzi (2014) também traz uma importante tipificacdo das avaliagdes.
Segundo ele, avaliagbes que de fato sao utilizadas para embasar a intervengao séao
produzidas conforme demandas de informagao e conhecimento que surgem ao longo
do ciclo de vida do programa, o qual foi apresentado anteriormente. Assim, no
momento inicial de formacao de agenda, tem-se a avaliagao diagndstica, que se trata
de um diagndstico que caracteriza a realidade no tocante a problematica que se
deseja intervir, e tem como base dados produzidos por fontes confiaveis. Apos
entender a necessidade da politica por meio do diagnostico, faz-se necessario um
esforco para aprofundar nas questbes relativas a questdo social, por meio da
avaliagdo de desenho. E nesse momento que aspectos da politica como o publico
atendido e os meios para alcangar objetivos sdo delimitados, isto €, ha a formulagao
propriamente dita do desenho da politica. Apds essa etapa, a implementacao tem
lugar, por meio da realizagdo das atividades e projetos planejados na formulagao.
Nesse momento, ocorre a avaliagdo de implementagao, que vai investigar como se
deu a execugao da politica, além de identificar eventuais problemas e inadequagdes
durante essa fase. Em seguida, apds a consolidagéo da politica e a realizagcdo de
eventuais corregbes diagnosticadas, é possivel fazer avaliagdes de resultado e
impactos, que analisam de forma mais profunda se houve mudancas na realidade
social que motivou a intervencdo, a consecucdo dos objetivos pretendidos, os
impactos sociais gerados, entre outros aspectos. Por fim, apdés comprovar os
resultados e impactos gerados pela politica, € necessario avaliar os custos
demandados para a realizagao das atividades da politica, o que é feito por meio da
avaliacao custo-efetividade. Essa avaliagao permite mensurar o quanto é gasto para
gerar os resultados e impactos produzidos, dado um tempo e um espaco especificos.
Por meio dela, € possivel avaliar aspectos relevantes para a administragao publica,
como a sustentabilidade da politica no futuro e a comparacdo de diferentes
intervencgdes sociais, permitindo, assim, tomadas de decisdo em relacdo a expansao
de programas, melhorias em projetos, continuidade e descontinuidade de politicas,

entre outras possibilidades.

Na segao a seguir, havera o desenvolvimento de forma mais aprofundada da
avaliagcao de desenho, ja que o presente trabalho se propde a realizar uma avaliagéo

desse carater em relagao as APAC’s.



26

3.4 Avaliagao de Desenho: Conceito, metodologia do Marco Légico e Mapa de

Processos e Resultados

O desenho de uma politica se apresenta como um conjunto Iégico de elementos
construido de forma a atender um propdsito, tendo sua necessidade explicita. Nesse
sentido, o desenho envolve o reconhecimento da existéncia de um problema publico,
o entendimento de sua dindmica e, com isso, o esboco de uma solucido. Assim, ele
vai abarcar as ideias sobre o que € o problema e como trata-lo da melhor forma,
fazendo uso de instrumentos definidos e adequados ao contexto no qual se planeja a
intervencao (Lima, Aguiar e Lui, 2021). Esse desenho compreende na sua formulagao
a ideia de como esses meios planejados vao auxiliar a alcangar um determinado fim
ou objetivo pretendidos. Assim, a politica € o elo entre uma situagéo problematica da
realidade atual e uma situagéo futura (na qual ha expectativas de melhora em relagéo
ao problema diagnosticado), e, para que ela atinja as expectativas e funcoes, é
necessario que seu desenho contenha insumos para a realizagcao de atividades, que
posteriormente serdo os produtos entregues pela politica (Fundagéo Jodo Pinheiro,
2021).

Nesse contexto, surge a ideia da avaliagdo de desenho, que € um instrumento
util para analisar os processos do desenho abordados acima. Ela € um instrumento
utilizado para a formulagdo ou revisdo de projetos da administragdo publica, por
permitir avaliar “a viabilidade ou a forca da proposta e do valor publico a ser gerado,
a partir da analise da coeréncia e da consisténcia entre os meios pensados para a
politica e os objetivos pretendidos por ela” (Fundagcdo Jodo Pinheiro, 2021, p. 7).
Assim, esse tipo de avaliagdo permite entender a estrutura programatica de uma
politica, por meio do entendimento das intervengdes propostas e a aderéncia entre
componentes e resultados pretendidos. Dessa forma, pode ser possivel identificar
lacunas e inconformidades e auxiliar na compreensao sobre o desenho da politica, o
que influencia na implementagéao, gestdo e mensuragéo dos resultados da intervengéo
(Governo da Bahia, 2020).

No entanto, ha mais de um formato de realizacdo de uma avaliacido de
desenho. Entendendo o desenho da politica enquanto “uma sequéncia de definicdoes
correspondentes a graus sucessivos de agregacao de objetivos” (Trevisan e Van
Bellen, 2008, p. 243), e de acordo com os objetivos aos quais o presente trabalho se
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propde a atingir, a metodologia utilizada para a realizagdo da avaliagdo sera a do
marco légico, uma ferramenta de desenho de politicas. Conforme esse método, por
meio da ideia de politica publica enquanto processos articulados e o estabelecimento
de recursos que vao compor a politica, ha etapas que se encadeiam de forma ldgica,
incluindo o diagndstico da populagado que sera atendida até a definicdo de critérios

que subsidiam a intervencgao (Trevisan e Van Bellen, 2008).

O destaque a metodologia do marco légico tem lugar por causa da clareza dos
conceitos de avaliacdo que ela propde, bem como a indicacdo de dimensdes de
avaliacao e de atividades necessarias para desenvolvé-la (Trevisan e Van Bellen,

2008). O uso dessa ferramenta € importante porque:

de modo geral, os critérios de escolha e 0s pressupostos causais das politicas
nao sao explicitos, o que fragiliza o planejamento das agbes e compromete
os resultados: se ndo se tem clareza do problema, de suas causas e
consequéncias, ou dos meios necessarios para supera-lo e para gerar o valor
esperado, os projetos podem ter desenhos inconsistentes, podem estar
buscando “colher bananas plantando sementes de cenoura”. E, assim, todo
o esforco e o investimento produzido pelas politicas podem ser em véao,
comprometendo a eficiéncia no uso dos recursos e o alcance dos resultados,
sem conseguir responder ao problema que originou o projeto (Fundagao Joao
Pinheiro, 2021, p. 11).

Assim, a utilizacdo do marco légico possibilita elaborar politicas publicas com
desenhos mais consistentes ou reformula-los, possibilitando entender qual a solugao
mais cabivel para solucionar um determinado problema e a consisténcia e a coeréncia
da solugdo em relagao aos objetivos pretendidos, além da analise de todos os

elementos do processo e dos resultados esperados (Fundagao Joao Pinheiro, 2021).

Apresentada tal introdug¢ao acerca do modelo do marco légico, sera realizada
uma explicacdo acerca do uso dessa ferramenta, de forma a entender os passos
requeridos para aplica-la a uma avaliagdo de desenho. Essa metodologia se baseia
em um ponto de partida racional do processo de politicas publicas, ou seja,
inicialmente ha a escolha de um problema publico, para entdo analisar relacbes de
causa e consequéncia que ele gera. S0, entdo, é que se define a intervengao que sera
adotada. Para isso, ha duas etapas e cinco passos que devem ser seguidos
(Fundacao Joéo Pinheiro, 2021).

A primeira etapa se refere ao estudo do problema social que motiva a politica.
E feito um diagnédstico do cendrio observado e, a partir dele, é possivel desenhar a

situacao planejada, por meio do delineamento de alternativas que vao solucionar o
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problema. Nessa fase, a execugdo envolve os seguintes passos (Fundacédo Joao
Pinheiro, 2021):

e Analise de envolvidos: € o momento de identificar os individuos, os grupos e as
instituicbes que sdo influenciados e/ou exercem influéncia com a intervengéo.
Por meio da analise desses atores, serdao mapeados o contexto de atuagao e
as forgas presentes, permitindo entender e tragar possiveis estratégias e
tensdes que possam surgir.

e Analise de problemas: nessa fase sera identificado e analisado o problema
publico, elencando suas causas e observando as consequéncias. Nessa etapa,
utiliza-se a arvore de problemas, que estabelece relagcbes de causalidade por
meio de um diagrama que tem em seu centro o problema que motiva a politica,
suas raizes dizem respeito as causas da problematica observada e a copa
engloba as consequéncias da situagao diagnosticada.

e Analise de objetivos: nessa etapa ocorre a projecao do cenario futuro que se
deseja apos a execugédo da politica. Por meio da arvore objetivos, que segue a
mesma logica do diagrama descrito acima, € elencado o objetivo central que
se contrapde ao problema central observado na arvore de problemas, em suas
raizes ha a previsdo dos meios utilizados para alcangar os objetivos e, na sua
copa, ha os fins e objetivos que serdo alcangados.

e Analise de alternativas: apds ser possivel visualizar os meios que levam aos
objetivos pretendidos, é possivel pensar nas diferentes alternativas possiveis
para solucionar o problema e escolher a mais viavel dentro do contexto de
execucdo. Esse € um momento importante, porque, ao escolher uma
alternativa dentre as possiveis, o que se tem é justamente o desenho do
projeto, que contém seu escopo, os bens e servigos envolvidos, 0s recursos

disponiveis e os resultados esperados.

ApOs ter passado por todos os passos descritos acima, tem-se inicio a segunda
etapa do modelo do marco I6gico. E o0 momento em que sera planejada a execugao
da alternativa mais viavel com um plano de a¢ao para que ocorra a implementacéo da
intervencdo. Para tal, é elaborada a matriz do marco légico, um instrumento de
sintetizac&o do projeto que engloba seu objetivo, seus produtos e atividades, riscos e
formas de acompanhamento (indicadores, metas e meios de verificacdo). Apos a
elaboragao da matriz, ha um mapa da intervengédo que apresenta sua cadeia causal,
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suas formas e fontes de medicdo, e os fatores que podem influenciar positiva ou
negativamente a acgdo. Assim, tem-se um desenho consistente e voltado a

consecugao dos objetivos desejados (Fundagao Joao Pinheiro, 2021).

A presente avaliacdo de desenho, portanto, utilizara dos passos e etapas acima
descritos para investigar se ha um desenho do objeto de estudo, se esse desenho
esta sistematizado, se ha o uso de ferramentas consolidadas de desenho (como a que
foi descrita acima) para essa sistematizagao e, por fim, se o desenho tem aderéncia
aos processos de implementacdo que sdo observados, por meio da identificagdo dos
instrumentos apresentados na metodologia de desenho de programas (marco légico)

na realidade estudada.

Uma segunda ferramenta que sera util ao presente trabalho € o Mapa de
Processos e Resultados, que dialoga com a ferramenta acima descrita, ja que também
se trata de um recurso metodoldgico que descreve a narrativa de um projeto, por meio
do entendimento de sua logica e do alinhamento entre meios e objetivos. Nesse
sentido, o MaPR, assim como o marco légico, descreve o desenho do projeto, por
meio de uma cadeia causal com relagdes de causa e efeito, além de possibilitar tracar
um plano de avaliagao por meio dos componentes explicitados nessa ferramenta. Ele
se propde a apresentar em seu esquema 0s principais processos de uma politica, que
sdo: a alocagao de recursos, as atividades executadas, os produtos entregues e os
resultados e impactos gerados pela intervencéao, e o faz de forma sintética e simples,

conforme modelo apresentado abaixo:

Figura 2: Mapa de Processos e Resultados

ATIVIDADES PRODUTOS RESULTADOS IMPACTOS

CONTEXTO

RECURSOS

PRESSUPOSTO PRESSUPOSTO
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Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro, 2022, p. 13.

Para melhor entender os diferentes itens que compdem o modelo Iégico do
MaPR e como eles contribuem para a visualizagdao do desenho da politica, cada um

desses aspectos sera apresentado e discutido a seguir.

O primeiro elemento observado é o contexto, que se trata do ambiente no qual
o0 programa é estruturado e implementado. E importante que esse aspecto seja levado
em consideracdo, uma vez que ele pode acrescentar facilidades ou dificuldades na
execugao da politica, portanto, ele influencia no objetivo e no desenho do programa.
Ja os recursos se tratam dos insumos que possibilitardo a operacionalizagdo do
projeto, e podem envolver recursos financeiros, fisicos, institucionais, atores e
agentes, além do orcamento disponivel. De acordo com a disponibilidade desses
recursos mencionados, ha a previsdo das atividades, que constituem o terceiro
elemento do MaPR. Elas sao as tarefas e os procedimentos realizados a fim de se
alcancgar os objetivos desejados, logo, utilizam dos recursos disponiveis para gerar 0os
produtos da politica. Os produtos, por sua vez, sdo as entregas propostas pela politica
para o publico atendido, na forma de bens ou servigos, e s&o formados pelo conjunto
de diferentes atividades. Com tais entregas, pode-se gerar resultados, o quinto
elemento apresentado no MaPR. Esses resultados se referem a efeitos de médio
prazo gerados pela politica, a partir do acesso do publico-alvo aos produtos entregues
e estao diretamente ligados a objetivos e motivagdes da existéncia da politica. Por fim,
pode-se observar também a presenga de impactos, que se tratam de efeitos de longo
prazo, resultantes da participagao do publico atendido, e que podem ser positivos ou
negativos, de acordo com interferéncias nao previstas no desenho. Ha ainda a
identificacdo de pressupostos, que se tratam de fatores externos, que nao podem ser
controlados, mas que devem ser observados a fim de que a politica funcione conforme

foi planejado (Fundagéo Joao Pinheiro, 2022).

Entdo, por meio da explicagdo acima explorada, € possivel entender a
importancia do MaPR como elemento de estruturacdo do desenho de uma politica,
englobando diversos elementos importantes ao seu desenho. Assim como da
utilizacdo do Marco Logico, a sintetizagdo e o entendimento do Mapa de Processos e

Resultados da politica que é o objeto de estudo do presente trabalho permitira
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identificar elementos de inconsisténcia e possiveis adequagdes em relacdo ao

desenho observado.

Portanto, dada toda a discusséao realizada neste capitulo, tornou-se evidente a
importancia e a consisténcia da avaliagdo de desenho, por permitir a investigagao e
identificacao de falhas légicas de uma politica, possibilitando corre¢des e estruturagao
de sistemas de acompanhamento e monitoramento, ao longo de todo o ciclo de vida
desse projeto. Assim, por se tratar de um importante instrumento de planejamento de
politicas publicas, o trabalho proposto objetiva analisar a consisténcia e a coeréncia
do desenho das APAC’s, com a pretensao de verificar a adequacgéo entre os meios
propostos e os objetivos, de forma a justificar a criagcdo dessa politica. Para isso, sera
realizada uma avaliagdo do desenho dessa politica, tendo como base a metodologia

do Marco Légico e o Mapa de Processos e Resultados que a sintetiza.

O capitulo que se segue tem como obijetivo, entdo, apresentar as Associagdes
de Protecdo e Assisténcia aos Condenados, bem como contextualiza-las enquanto
alternativa para o sistema prisional brasileiro, sendo necessario para a consecuc¢ao da

analise proposta.
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4 AS APAC’s em sua dimensao normativa

Este capitulo tem como fim apresentar o objeto de estudo da avaliagao que se
pretende realizar aqui, as Associagdes de Protecédo e Assisténcia aos Condenados.
Para isso, ele esta organizado nas seguintes se¢des: a primeira segao trata da
contextualizagdo, do surgimento e da conceituagcédo das associagdes enquanto forma
alternativa de cumprimento da pena; a segunda aborda a metodologia envolvida
nesse modelo; a terceira se¢do tem como objetivo trazer dados sobre o aparente
sucesso das associagdes e sua classificagdo enquanto politica de seguranga publica;
e, por fim, a quarta seg¢éo pretende problematizar o desenho das associag¢des que foi

observado, a partir do esforcgo inicial de revisdo da literatura.

4.1 Contextualizagao, surgimento e conceituagao

As duas principais legislacbes que regem a seguranga publica nacional e
trazem orientacdes, tanto ao cumprimento da pena, quanto as atribuicdes das prisoes,
sao a Constituicao Federal (Brasil, 1988) e a Lei de Execugao Penal (Brasil, 1984). Os
fundamentos dessas normatizagdes envolvem a prevengdao dos crimes e a
ressocializacdo dos presos, garantindo a eles possibilidades de educacgao,
desenvolvimento profissional, e outros aspectos que contribuirdo para a reinsercao na

sociedade apos o periodo de privacao de liberdade.

Conforme destacam Franco, Miyazaki e Coninck (2020), o sistema
penitenciario brasileiro, assim como muitos outros ao redor do mundo, surgiu com
base na necessidade de punir pessoas que quebrassem as regras sociais que
vigoravam e possibilitavam a vida em comunidade. De inicio, a pena era entendida
como uma forma de vinganga coletiva, o que, eventualmente, causava violagdes ainda
maiores do que aquelas que levaram a pena. No entanto, ao longo do tempo, diversas
ideias e entendimentos acerca desse assunto foram sendo modificados e construidos,
de acordo com diferentes contextos historicos e autores que trouxeram suas

contribui¢des. Hoje, um entendimento acerca do objetivo da pena esta descrito abaixo:

[...] sua finalidade precipua é a prevengao e a ressocializagdo. Busca evitar o
cometimento de novos crimes tanto pela sociedade quanto pelo préprio
preso, bem como preparar o condenado para retornar ao convivio social, para
que tenha meios de permanecer longe da criminalidade.

Em que pese ser esta a finalidade da pena e o sistema prisional em muito ter
avancado, ndo implica dizer necessariamente que aquela esta sendo
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cumprida, sobretudo no que concerne ao sistema carcerario patrio (Franco,
Miyazaki, Coninck; 2020, p. 40).

Nesse sentido, a Constituigdo Federal (1988) traz o entendimento da seguranga
enquanto incumbéncia do Estado, por meio de seu artigo 144: “A segurancga publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio [...]". No entanto,
como é possivel observar, a participagcao social ndo esta excluida nessa esfera, mas
€ também uma responsabilidade para que os objetivos previstos sejam alcangados.
Além disso, toda a legislagdo penal, processual e de execugédo penal € também da
esfera federal (Agra, 2019).

A Lei de Execucdo Penal, por sua vez, foi criada no ambito federal, para
disciplinar assuntos de sentencas ou decisdes criminais, proporcionando condi¢cdes
para que o condenado se integre socialmente de forma harmdnica. Essa normativa
ainda traz pontos importantes nos artigos 3° e 4°, que incluem a garantia dos direitos
aos condenados, desde que nao atingidos pela sentenga ou pela lei, mas também a
cooperagao da sociedade na execugao da pena e nas medidas de seguranga, em

consonancia ao disposto na Constituicdo Federal (Brasil, 1984).

Outro ponto importante trabalhado pela referida lei € no tocante aos
estabelecimentos penais. Esses espagos devem cumprir uma série de requisitos,
como: disposicao de areas e servicos destinados a dar assisténcia, educacéo,
trabalho, recreacao e pratica esportiva aos presos; separagao dos presos de acordo
com a natureza dos crimes cometidos, lotacdo compativel com a estrutura e finalidade,
entre outros. Ha também a previsédo de requisitos as penitenciarias, que envolvem o
alojamento em celas individuais, com fatores de salubridade observados, além de

segdes especiais nas penitenciarias femininas (Brasil, 1984).

No entanto, ha décadas o sistema prisional brasileiro vem sendo estudado e
problematizado, ja que séo diversas as caréncias e os desafios enfrentados, que
contrariam o disposto nas legislagdes. Sérgio Adorno, em 1991, ja elencava varias

das complicacdes, comuns as diferentes regides, como se observa a seguir:

Nao sdo poucos os indicadores que espelham a precariedade do sistema
penitenciario brasileiro. Embora as condigdes de vida no interior dessas
“empresas de reforma moral dos individuos” sejam bastante heterogéneas
quando consideradas sua insergdo nas diferentes regides do pais, tragos
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comuns denotam a ma qualidade de vida: superlotagdo; condi¢des sanitarias
rudimentares; alimentagdo deteriorada; precaria assisténcia médica,
judiciaria, social, educacional e profissional; violéncia incontida permeando as
relagdes entre os presos, entre estes e os agentes de controle institucional e
entre os préprios agentes institucionais; arbitrio punitivo incomensuravel
(Adorno, 1991, p. 70).

Atualmente, esses problemas nao foram superados, mas agravados. Em 2021,
o Instituto de Pesquisa de Politica Criminal da Universidade de Londres divulgou
resultados de pesquisas que apontavam o Brasil como terceiro pais com a maior
populagado carceraria do mundo (World Prison Brief, 2021). Segundo dados do
Sistema Nacional de Informacdes Penais — SISDEPEN —, em dezembro de 2022, a
populagao carceraria foi de 832.295 pessoas, mas o sistema penitenciario s6 possuia
596.442 vagas, ou seja, o sistema prisional estava funcionando com cerca de 40%
acima da capacidade maxima ofertada. Além disso, apenas 169.025 pessoas estavam
envolvidas em atividades laborais (Departamento Penitenciario de Minas Gerais,
2022). As violéncias nesses espagos continuam sendo recorrentes, com a presenca
marcante de rebelides, além de indices de reincidéncia muito altos, que alertam sobre

a falta de efetividade do encarceramento. Assim, de forma a sintetizar esse cenario:

uma das constatagées mais constrangedoras que podem ser feitas hoje em
relacdo ao sistema prisional brasileiro é de que ele padece de problemas
crdénicos como a superlotagao, as deterioradas condi¢gbes de encarceramento
na maior parte do pais, as deficientes condigbes de gestdo do sistema, a
presenga de niveis elevados de violéncia e os arranjos insuficientes para um
tratamento destinado ao retorno dos homens e mulheres encarcerados ao
convivio social (Salla; Dias; Silvestre; 2012, p. 347).

Portanto, o que esta dado frente ao retrato acima destacado € que a seguranga
publica brasileira, por meio de suas instituicoes, e aqui se destaca o sistema prisional,
especificamente, ndo consegue “prevenir, controlar e conter o fenébmeno da violéncia
e da criminalidade” (Cruz e Batitucci?, apud Cruz, Souza E Batitucci, 2013, p. 1308).
Indo além, esse sistema também n&o garante os direitos dos presos e o devido
cumprimento das orientacdes de estruturacdo das prisdes previstas nas normativas
supracitadas, tornando quase impossivel o0 processo de reintegracdo na sociedade do
individuo que ja esteve encarcerado (Cruz, Souza e Batitucci, 2013).

Dentro desse contexto de agravamento da precariedade do sistema

penitenciario tradicional, formas alternativas de cumprimento da pena tém lugar e

2 CRUZ, Marcus Vinicius Gongalves; BATITUCCI, Eduardo Cerqueira (org.). Homicidios no Brasil.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007.
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ganham atengdo no cenario da seguranga publica. As Associagbes de Protecao e
Assisténcia aos Condenados se inserem nesse panorama, como uma das alternativas
ao sistema prisional tradicional, e tém como objetivo promover a recuperagao e
reintegracédo social de detentos, por meio de um modelo idealizado de forma mais
humana e eficiente. Segundo a definigdo da FBAC, que coordena, integra e gerencia

todas as APAC’s dos estados brasileiros:

A APAC é uma entidade civil de direito privado, com personalidade juridica
prépria, dedicada a recuperagao e a reintegragéo social dos condenados a
penas privativas de liberdade. Ela ainda opera como entidade auxiliar do
poder Judiciario e Executivo, respectivamente, na execug¢do penal e na
administragdo do cumprimento das penas privativas de liberdade. [...] O
objetivo da APAC é promover a humanizagédo das prisdes, sem perder de
vista a finalidade punitiva da pena. Seu propésito é evitar a reincidéncia no
crime e oferecer alternativas para o condenado se recuperar. (FBAC, 2023).

Entdo, as APAC’s se configuram como pessoas de direito privado, que auxiliam
o Estado na execucao da pena, com o objetivo de cumprir, de fato, o que foi discutido
acima em relacdo a finalidade da pena (prevencédo e ressocializacdo) e ao seu
cumprimento, de maneira diferente do sistema prisional tradicional, que muitas vezes
é tido como ineficaz em alcancgar seus fins. Além disso, essas associagdes focam na
recuperacao do individuo encarcerado, bem como na participacéo social e familiar
nesse processo, a fim de alcancar a reintegracao desses cidadaos na sociedade, bem
como evitar novas violagdes reincidentes. Para isso, as associagdes aplicam uma
metodologia prépria, fundamentada em pontos e ideias especificas, que serao

discutidas a seguir.

As associagdes estdo submetidas a Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos
Condenados, uma associagao civil de direito privado que tem como missao:

congregar as APACs do Brasil e assessorar as APACs do exterior, mantendo

a unidade de propdsitos das Associagdes, e orientar, assistir, fiscalizar e zelar

pelo fiel cumprimento da metodologia APAC, do modelo de gestdo e dos
padrdes de disciplina e seguranga (FBAC, 2023).

Dessa forma, a FBAC ¢é a responsavel por orientar, administrar e fiscalizar a
implementagdo da metodologia APAC nas unidades prisionais, além de promover
capacitagbes aos atores envolvidos (funcionarios, voluntarios, presos e autoridades)
e contribuir para a consolidacédo e expansao das associagdes. Ela é filiada a Prison

Fellowship International (PFI), uma organizagdo consultiva da Organizagdo das
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Nacdes Unidas (ONU) que trabalha no campo da justiga criminal e da reforma prisional
(FBAC, 2023).

Na estrutura administrativa da FBAC estdo a assembleia geral, o conselho de
administragao, o conselho fiscal e a diretoria executiva, 6rgéos responsaveis por gerir
todas as APAC’s vinculadas a Fraternidade e que contam com a presencga de diversos
atores, como representantes do tribunal de justica, da defensoria publica e da
sociedade civil, entre outros. Aspectos como a definicdo do numero maximo de presos
por unidade prisional, filiagdo das APAC’s e seus recursos financeiros, definicao do
estatuto social das associacdes, penalizacdo de associagdes por infracdes, entre

muitos outros aspectos, sdo de responsabilidade da FBAC (FBAC, 2021).

4.2 Metodologia APAC

A metodologia da APAC surgiu no Brasil na década de 1970, por iniciativa do
advogado e jornalista Mario Ottoboni, que, posteriormente, publicou seus estudos
descritivos acerca desse objeto (Ottoboni, 1997; Ottoboni, 2001). Sua criagdo, de
acordo com a Pastoral Penitenciaria, estava ligada ao entendimento de que “somente
uma entidade juridicamente organizada seria capaz de enfrentar as dificuldades e as
vicissitudes que permeavam o dia a dia do presidio” (FBAC, 2023). Assim, as
associagdes tornaram-se entidades auxiliares dos poderes Judiciario e Executivo, por
intervirem nas esferas de execucéo da pena e cumprimento das penas privativas de
liberdade (FBAC, 2023).

Para promover a ressocializagao dos presos, as APAC’s se preocupam com a
recuperacdo e a punigdo do detento. Eles sdo chamados de recuperandos,
nomenclatura que visa reforcar a ideia de que as pessoas privadas de liberdade
podem se recuperar e se reabilitar durante o cumprimento da pena (no contexto do
presente trabalho, as expressdes preso e recuperando serdao usadas como
intercambiaveis). A APAC procura afastar a visdo estigmatizante e desumanizadora
frequentemente associada ao sistema prisional tradicional, que rotula os detentos
Como meros criminosos e nao valoriza a possibilidade de transformacgéo positiva em
suas vidas. Assim, essas ideias estdo diretamente ligadas aos objetivos e principios

da segurancga publica discutidos na se¢ao anterior.
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Para isso, as associa¢gdes foram idealizadas com base em um método de
valorizagdo humana, no qual sdo oferecidas aos recuperandos condi¢gdes para que
ele possa se recuperar, por meio de assisténcia material, a saude, juridica,
educacional, social e espiritual (FBAC, 2014). Esse modelo conta com doze elementos
essenciais que devem ser considerados para o cumprimento da pena e serao

explicitados a seguir, de acordo com Santos, Ferreira e Sabatiello, 2018:

e Participagao na comunidade: € um aspecto primario para o surgimento
de uma APAC em um determinado local. Diferentemente do sistema
prisional tradicional, que dificulta o acesso aos detentos por parte da
sociedade, nas APAC, a participagao social é fator decisivo para quebrar
0 preconceito contra os presos e promover, no futuro, a sua
reintegragao.

e Recuperando ajuda recuperando: esse elemento se baseia na ideia
de fraternidade e comunidade. Por meio dele, pretende-se gerar nos
recuperandos sentimentos de ajuda mdutua, solidariedade e
protagonismo na propria recuperagao.

e Trabalho: o trabalho tem objetivos que variam de acordo com o regime
de cumprimento da pena do recuperando (fechado, semiaberto ou
aberto). No geral, esse elemento tem como propdsitos a recuperagao de
valores, a profissionalizacdo dos recuperandos, desenvolvimento de
disciplina e a insergdo social. Assim, o pilar do trabalho dentro da
metodologia ndo se limita a geragao de renda.

e Espiritualidade: a ideia desse elemento é promover uma evangelizacao
ecuménica aos recuperandos, a fim de que eles se encontrem
espiritualmente e que esse fator possa gerar mudangas para um modo
de vida mais ético e com novos valores.

e Assisténcia juridica: essa assisténcia € de suma importancia para a
defesa de direitos dos presos, sobretudo aqueles que ndo possuem
condicbes para arcar com custos de um advogado particular, que
compdem a maioria dentro das associagoes.

e Assisténcia a saude: a saude é um ponto importante, mas
negligenciado dentro das prisdes tradicionais, o que contribui para o

aumento dos indices de violéncia. Por isso, a metodologia pretende
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garantir aos recuperandos que tenham acesso aos servigos de saude,
que atendam as necessidades basicas.

e Familia: as familias dos detentos sdo marginalizadas e negligenciadas
no sistema prisional. No entanto, elas representam um ator importante
na vida dos detentos, com poder de influéncia positiva ou negativa.
Nesse contexto, € importante que as familias se envolvam e participem
dos processos de recuperagao dos presos, além de receberem atengao
e cuidado da associacgao.

e O voluntario e o curso para sua formagao: o trabalho dos voluntarios
€ essencial para o funcionamento da metodologia APAC. Ha alguns
requisitos necessarios para tornar-se voluntario, que envolvem a
capacitacdo em relagdo ao método e preparagao para atuar junto aos
recuperandos.

e Centro de Reintegracao Social (CRS): os CRS’s tratam-se de prisdes
de pequeno porte que podem ser construidas pela comunidade e
administrados pela APAC, ap6s uma analise de conformidade das
condigdes feita pela FBAC. Localizam-se na area urbana, com acesso
facilitado e insergdo em meio a sociedade (Franco, Miyazaki e Coninck,
2019).

e Mérito: engloba todas as agdes e faltas dos recuperandos, dentro de um
prontuario individualizado, que podera ser utilizado para pedidos de
beneficios juridicos. Para isso, ha a Comissao Técnica de Classificagao
(CTC) que avalia e atende individualmente os presos.

e Jornada de libertagao com Cristo: € uma jornada de 4 dias que contém
palestras de carater espiritual, que visa promover momentos de reflexao
e interiorizac&o. E considerado o ponto alto da metodologia.

e Valorizagao humana: é a base do método APAC, ja que dialoga com
diversos outros elementos. A ideia por tras da valorizagdo envolve o
cuidado com os presos, de diferentes formas, de modo a atender suas

necessidades (Franco, Miyazaki e Coninck, 2019).

De forma a sintetizar os pontos descritos acima, nas palavras de Andrade:

a metodologia APAC esta fundamentada no papel social do trabalho,
rompendo com a ociosidade do sistema prisional, raiz de inUmeras crises. Ela
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trabalha com valores religiosos e questdes ludicas, priorizando a educagéo
como forma de promogao humana. Neste modelo, o preso tem possibilidades
reais de recuperagao, porque ele redescobre valores morais, éticos e
espirituais, passando a encarar a vida, a sociedade e até a sua transgressao
com um outro olhar (Andrade, 2016, p. 108).

Para que o preso seja selecionado para cumprir sua pena nesse modelo,
alguns critérios devem ser cumpridos, como: a condenagao do preso por uma
sentencga transitada em julgado; a residéncia da familia na mesma comarca da APAC;
e o0 desejo expresso por escrito, pelo condenado, em participar do programa, com
preferéncia aos que foram condenados ha mais tempo (Ferreira e Ottoboni apud
Freitas e Silva, 2021). Outros aspectos também sado estabelecidos pelo Poder
Judiciario de cada estado brasileiro. No caso de Minas Gerais, o entendimento juridico
sobre esse assunto é dado pela Portaria Conjunta n°® 1182/PR/2021, alterada pela
Portaria Conjunta n° 1352/PR/2022, que ainda adiciona algumas condi¢cdes para a
transferéncia para a APAC, como “lll - ndo registrar o preso notas desabonadoras no
cumprimento da pena, em periodo minimo que o Juiz da Execucédo definir como

necessario” (Minas Gerais, 2022).

Um ponto importante da metodologia € sobre a rotina de seguranca e a
disciplina do presidio, que é executada pelos recuperandos, funcionarios e diretores
da entidade, mas n&o ha a presenca de policiais e agentes penitenciarios. Ainda
assim, os recuperandos tém uma disciplina rigida dentro da associagao, baseada em
aspectos como o respeito, a ordem, o trabalho e o envolvimento de sua familia. Essas

ideias os colocam como protagonistas de sua recuperac¢ao (Andrade, 2016).

Portanto, pode-se concluir que a metodologia adotada pela APAC se difere do
sistema prisional tradicional comum, enfatizando a participacdo ativa dos
recuperandos na gestao e na rotina da instituicdo, buscando envolvé-los em decisdes
importantes e estimulando o senso de responsabilidade e engajamento. A abordagem
da APAC é baseada em valores de respeito a dignidade humana, tratamento
humanizado, valorizagao da vida e da oportunidade de mudanga positiva. O objetivo
€ proporcionar um ambiente favoravel ao desenvolvimento pessoal, educacional,
profissional e social dos condenados, buscando reduzir as taxas de reincidéncia
criminal e promover a reabilitacdo e reintegracdo bem-sucedida dos recuperandos a
sociedade apds o cumprimento da pena. Por ter resultados positivos, de acordo com

parte dos estudos e da literatura, a APAC foi se consolidando como uma das
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alternativas possiveis frente a um sistema prisional deteriorado. Assim, a proxima
secao se voltara a uma discusséo sobre as Associacdes de Protecao e Assisténcia
aos Condenados enquanto politica publica adotada por estados brasileiros e

concordante com a Politica de Alternativas Penais do Brasil.
4.3 APAC’s enquanto politica publica

A primeira APAC foi criada em 1972, na cidade de S&o José dos Campos (Sao
Paulo). No entanto, ela sé adquiriu personalidade juridica em 1974, quando passou a
atuar como 6rgao parceiro do Poder Judiciario na execug¢ao da pena, desenvolvendo
o trabalho no presidio Humaita. Por causa de algumas dificuldades em relagéo a
condigdes de seguranca dos agentes e sem recursos financeiros do Estado, suas
atividades foram encerradas em 1999. Apesar disso, essa associagao serviu como
modelo e referéncia para expansdo da metodologia. Em 1986, o método APAC se
expandiu para a cidade de Itauna, em Minas Gerais, a primeira APAC, entédo, que
mantém seu funcionamento até hoje e, por isso, também é referéncia para outras
associagcdes. Nesse mesmo ano, a APAC se filiou a Prison Fellowship International,
orgao consultivo da ONU para assuntos penitenciarios, o que promoveu a discussao
e a divulgacdo do método em congressos e seminarios (Tribunal de Justica de Minas
Gerais, 2011).

Hoje, ja sdo 68 associagdes que aplicam esse método e estdo presentes em
oito estados do pais, atendendo 7.000 presos, aproximadamente, sendo 9 delas
femininas, 58 masculinas e 1 juvenil. Outras 82 APAC’s estdo em processo de
implementagdo. Segundo dados da FBAC (2023), desde 1972 (ano da criagao da
primeira APAC), 73.721 recuperandos passaram pelas associagdes. Além disso, 12
paises também estdo aplicando a metodologia de forma parcial ou em processo de

implementagao.

Diferente do sistema prisional convencional, que muitas vezes apresenta altos
indices de violéncia, superlotagao e reincidéncia criminal, parte da literatura afirma
que o modelo APAC tem mostrado resultados positivos, com indices de reincidéncia
abaixo da média do sistema prisional brasileiro — 13,9%, contra 80% no Brasil (FBAC,
2023). Em consonancia a tal fator, Durval Andrade (2016) apresenta alguns aspectos

que corroboram para uma aparente eficacia do método APAC, elencados abaixo:
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Descentralizagao dos presidios, a fim de que cada comunidade assuma sua
populagao prisional; municipalizagdo do cumprimento da pena, com presidios
de pequeno porte situados nas comarcas, proximos do nucleo familiar e
afetivo; menor numero de condenados juntos, dificultando a formagéo de
quadrilhas e grupos que subjugam os mais fracos; melhores instalagées, com
salas para laborterapia, biblioteca, departamento médico-odontoldgico,
refeitdrio, reunides, aulas, encontros festivos ¢ atos religiosos; manutengéo
da ordem, com participagdo dos recuperandos designados para representar
os interesses da cela; cumprimento de todos os direitos e deveres
consignados na Lei de Execugdo Penal, na Constituicdo Federal e nas
Regras Minimas da ONU para Tratamento do Preso; auséncia de ociosidade
e possibilidades de escolarizagdo e capacitagao profissional, dentre outros
(Andrade, 2016, p. 50).

Além disso, ela se apresenta como uma alternativa mais econémica do que o
sistema prisional convencional, pois as APAC’s sdo mantidas por meio de parcerias
com empresas, organizagdes religiosas e com a comunidade em geral. Segundo o
Conselho Nacional de Justica (CNJ), um preso representa o valor de R$ 2,7 mil por
més no sistema tradicional dos presidios, enquanto dentro da APAC esse valor é de
R$ 1 mil. Ainda que se considere o custo de construgdo de uma unidade APAC, o
valor para abrir uma vaga seria de R$ 15 mil, enquanto nas prisdes tradicionais esse
numero seria de R$ 45 mil (CNJ, 2017). Por uma preocupagdo com o cumprimento
individualizado da pena, em consonancia a Lei de Execugao Penal (BRASIL, 1984),
esses espagos siao pequenos e comportam, no maximo, aproximadamente 200
recuperandos, na sua regidao de residéncia dos atendidos ou nas de suas familias
(Ferreira e Ottoboni, 2016).

Dado o aparente sucesso da implementacao do modelo de gestdao das APAC's,
atrelado a um custo relativamente menor ao sistema prisional tradicional, observou-
se um grande aumento de interesses politicos, mas também um movimento de
expansao da aplicagao desse meétodo atualmente, vide o numero de associagbes em
processo de implementagdo mencionado acima. Por essas razdes, as APAC’s se
consolidaram como entidades de auxilio aos poderes Judiciario e Executivo, visto que,
aspectos como execugao da pena e cumprimento das penas privativas, de

responsabilidade do Estado, foram englobados pelas associacoes.

Ademais, os ideais e principios defendidos pela metodologia da APAC podem
ser observados na politica de alternativas penais, do Conselho Nacional de Justica,

que traz diretrizes sobre tais formas de cumprimento e execugao da pena (nas quais
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a APAC se insere), por meio de alguns postulados centrais, como os que estédo

elencados abaixo:

| — o incentivo a participacdo da comunidade e da vitima na resolugéo de
conflitos; Il — a responsabilizacdo da pessoa que recebe uma medida e a
manutengdo do seu vinculo com a comunidade, com a garantia de seus
direitos individuais e sociais; lll — a restauragdo das relagdes sociais (CNJ,
2020, p. 18).

Dessa forma, de acordo com o que foi discutido acerca da metodologia da
APAC, seu desenho cumpre com os postulados para as alternativas penais no pais,
que prezam por uma minima intervengéo penal, a liberdade e o protagonismo dos

envolvidos, além da participagdo da comunidade.

Outro aspecto de relevancia para a consolidacdo das APAC’s foi a Lei n°
15.299/2004, do estado de Minas Gerais (Minas Gerais, 2004). Essa normativa teve
como objetivo acrescentar dispositivos acerca da execugao penal, bem como
apresentar requisitos para que o Estado pudesse firmar convénios com as
associagdes. A importancia desse fato para o contexto em questdo se deu porque,
nas palavras de Andrade (2016), “[a lei n°® 15.299/2004] foi pioneira no Brasil, ao
modificar a Lei de Execug¢ao Penal estadual, criando uma figura nova para atuar como
orguo auxiliar de execuglo da pena: as entidades civis de direito privado sem fins
lucrativos”. Além disso,

a Lei Estadual 15.299/2004 foi fundamental ndo somente para diferenciar tais
entidades das PPPs, mas também por prever a autorizagao do Estado para
que as APACs possam gerir o sistema prisional, através de convénios,
conforme estabelece em seu Artigo 3°. E neste sentido que a lei define as

competéncias de tais entidades, ao acrescentar ao Capitulo IX da Lei de
Execucgdes Penais (Lei 11.404/1994) o Artigo 174 A (Andrade, 2016, p. 55).

Dessa forma, a normativa citada trouxe uma série de competéncias para as
entidades civis sem fins lucrativos em relacdo a administragdo de unidades prisionais,
além de varias condi¢cbes para que o convénio entre Poder Executivo e entidades
seja estabelecido e seus objetivos. Também s&o abordadas na lei as
responsabilidades do Poder Executivo na execugao desses convénios € a quem se
destina as unidades de cumprimento da pena privativa de liberdade. Por esses
motivos, essa legislacao foi reconhecida nacionalmente e tomada como referéncia
para outros estados do pais, que promulgaram ou estdo em processo de tramitagéo

de leis similares a Lei n° 15.299/2004 de Minas Gerais, o que permitiu, portanto, o
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entendimento e enquadramento legal das associa¢des dentro da esfera da seguranga
publica brasileira (Andrade, 2016).

Toda a discussao apresentada acima permitiu entender e caracterizar a relagao
existente entre as associagdes e os estados, no que tange a participagdo de uma
entidade de direito privado em uma esfera de atuagéo estatal - a seguranga publica.
A partir dessa caracterizacao, é possivel entender também a categorizagao da APAC
enquanto politica publica, por meio da retomada de conceitos ja discutidos no capitulo
3 do presente trabalho. Tendo como base as definicbes sobre politicas publicas que
foram abordadas, pode-se observar que as APAC’s se enquadram nesses conceitos
ao se apresentarem como alternativa que visa promover mudancgas na realidade de
um determinado setor social - a seguranga publica brasileira, mais especificamente
em relagdo as condigdes dos presos que foram condenados. Essa alternativa esta
inserida dentro de uma estrutura com diferentes atores, como a FBAC, o Ministério
Publico e os estados e, portanto, de forma conjunta, eles integram um sistema de
decisdes (Saravia, 2006; Souza, 2006).

Além disso, o ideal de modificar a realidade social proposto pela APAC se
concretiza por meio dos objetivos expressos pelas associagbes, como: promover a
humanizagao das prisdes, auxiliar a justica na execugao da pena, recuperar o preso
e efetivar uma justica restaurativa. Para alcancar tais objetivos, as associagdes
também definem formas de intervengdo, que podem ser sintetizadas em sua
metodologia, com doze elementos essenciais que devem ser observados e cumpridos
em todos esses espagos. Ademais, aspectos como as orientagdes de implementagao
das associagdes, convénios com os estados, bem como 0s meios necessarios para
que elas funcionem adequadamente, dizem respeito a alocacdo de recursos
demandada por essa politica, a fim de que seu desenho possa ser materializado.
Dessa forma, conforme a conceituagéo elaborada por Saravia (2006), é possivel
enquadrar a APAC enquanto politica que se encaixa dentro de um sistema de
decisdes publicas (o qual envolve diversos atores atuantes na esfera da seguranga)
que visa intervir na realidade social das prisdes brasileiras, por meio da definicdo de
objetivos especificos, de estratégias de atuacdo e de alocagdo de recursos,

trabalhados no presente capitulo.
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Além dos aspectos acima destacados, alguns outros elementos
caracterizadores das politicas publicas elencados por Thoenig (apud Saravia 2006)
também podem ser observados na APAC, como a definicdo do publico-alvo dessa
intervencdo - os presos condenados que estdo encarcerados - e um conjunto de
medidas concretas que sao tomadas para a implementacido das atividades, desde a
criagao de uma associagao até seu funcionamento. Portanto, por meio da associagao
entre os conceitos de politicas publicas que embasam o presente trabalho e a
identificacdo de determinadas caracteristicas das APAC’s realizada neste capitulo,
pode-se entender e consolidar a classificacdo das associagcbes enquanto politica

publica.
4.4 Problematizando o desenho da APAC em sua dimensao normativa

A partir do panorama construido neste capitulo, por meio da apresentagao da
APAC, sua metodologia e consolidagdo enquanto politica publica, € possivel fazer

uma reflexao inicial acerca de aspectos observados em seu desenho.

Um primeiro elemento que deve ser objeto de discussdo é a reincidéncia
criminal. Os altos indices de reincidéncia sao frequentemente utilizados como
medidas desqualificadoras das prisées, uma vez que, a finalidade da pena esta ligada
a prevencao e a ressocializacao, conforme discutido anteriormente. Isso porque, ja
que a prisdo e o cumprimento da pena privativa de liberdade nao estdo evitando que
novos crimes sejam cometidos, além da auséncia de reintegragao social dos egressos
e seu afastamento da criminalidade, essas medidas estdo sendo ineficazes em

cumprir os objetivos que justificam sua existéncia.

No Brasil, estudos sobre essa tematica ainda sdo escassos, variando em
relagdo ao conceito de reincidéncia utilizado, seu método de calculo e outras
consideragdes que influenciam no indice. Frequentemente sdo mencionadas taxas
que se aproximam de 70 a 80% de reincidéncia no pais, como foi feito por ministros
do Supremo Tribunal Federal ou até mesmo em documentos como o relatorio final da
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) sobre o sistema carcerario, de 2008
(BRASIL, 2015). No entanto, ndo foram produzidas pesquisas ou embasamentos que
justificassem esse numero. Em 2022, o Departamento Penitenciario Nacional

(DEPEN) divulgou um relatério acerca dessa tematica, no qual, a partir do conceito
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mais amplo de reincidéncia utilizado, esse indice era de aproximadamente 42%.
Assim, 0 que se observa é que, em geral, os estudos evidenciam numeros altos de
reincidéncia, mas que variam entre 24% a 51%, aproximadamente, distanciando-se
dos altos indices de 70% recorrentemente mencionados (Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada, 2015).

Dentro desse contexto de altos indices de reincidéncia, a alternativa proposta
pela APAC se mostra como uma forma interessante por obter a redugcao desse numero
a cerca de 13,90% (FBAC, 2023). No entanto, € necessario refletir acerca da selegéo
prévia que acontece para ingressar nas associagdes e como esses fatores influenciam
nos indices, ja que o preso deve cumprir uma série de requisitos ja apresentados no
presente capitulo, como: condigao legal definida (as associagdes nao aceitam presos
provisorios), residéncia da familia na mesma comarca da associa¢ao e a manifestagao
por escrito do desejo de integrar a APAC, bem como sua concordancia com as normas
postas. Além desses requisitos, ha outros critérios que vém sendo utilizados para
selecdo de acordo com o estado, como em Minas Gerais, por exemplo: nao deve
constar na ficha do preso nada que desabone sua conduta em um determinado
periodo, bem como ha obrigatoriedade de cumprir no minimo 1 ano de sua pena em
alguma prisdo tradicional, além de presos condenados ha mais tempo possuirem

preferéncia para ocupar uma vaga na APAC, entre outros.

Para Evania Soares (2011), “o que ocorre de fato é uma pré-selecéo daqueles
aptos a metodologia crista, o que leva, evidentemente, a uma probabilidade de eficacia
maior, ou seja, a um indice de reincidéncia menor’. Entdo, o baixo indice de
reincidéncia criminal ndo esta atrelado necessariamente a eficiéncia da metodologia
desenvolvida pela APAC, mas também a um viés de selecéo prévia dos presos que
cumprem os requisitos para a transferéncia para uma associagao, o que inclui um bom
comportamento. Esse cenario revela, nas palavras de Cristiano Silva (2017, p. 75)
“‘uma légica de selegao entre os presos que merecem a redengao em melhores prisées
(se é que podemos fazer essa afirmagao de que ha ‘melhores prisées’) e aqueles

outros que devem sofrer em prisdes sem condicdes minimas de subsisténcia.”

Além disso, Silva (2017) traz uma série de dados colhidos no Levantamento
Nacional de Informagdes Penitenciarias (INFOPEN, 2014), a fim de entender o perfil

da populagao carceraria apaqueana em contraposi¢ao a populagao carceraria nao
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apaqueana e como isso se relaciona aos indices de reincidéncia. Nas conclusdes do
autor, a populagédo das associagdes é composta de pessoas mais velhas, 52% da
populacéo tem entre 30 e 60 anos, enquanto nas prisbes tradicionais, 57% das
pessoas tém entre 18 e 29 anos. Nesse sentido,
[...] considerando que as maiores taxas de reincidéncia sao encontradas nas
populagdes carcerarias mais jovens, 57% das pessoas com reincidéncia
possuem entre 18 e 29 anos (BRASIL, 2015), podemos supor que selecionar
pessoas mais velhas para cumprir pena nas prisdbes apaqueanas tende a puxar
para baixo a taxa de reincidéncia, uma vez que as pessoas na faixa etaria entre

35 e 60 anos correspondem a aproximadamente 24% entre os reincidentes
(BRASIL, 2015) (Silva, 2017, p. 82).

Outro fator como as tipificagbes penais das pessoas que estdo cumprindo a
pena de privagao de liberdade também pode contribuir para a discussdo em questao,
ja que, nas palavras de Silva (2017, p. 84),

[...] h& crimes em que as pessoas reincidem menos, priorizar a seletividade
desse publico para o cumprimento de suas penas nas casas prisionais

apaqueanas tende a diminuir os indices de reincidéncia dos locais que as
recebem.

Portanto, conforme destacado pelo autor, em um contexto amplo do sistema
prisional brasileiro, as populacdes de prisdes tradicionais e apaqueanas sao similares,
mas, a partir de algumas diferengas observadas no perfil dos presos desses diferentes

espacos, é possivel considerar uma influéncia nos indices de reincidéncia.

Outro elemento objeto de discussao relacionado ao desenho da politica € a
religiosidade, que também impacta no indice de reincidéncia, discutido acima. Esse
fator esta presente na metodologia da associacdo, em aspectos como a
“espiritualidade” ou a “jornada de libertacdo com Cristo”. Nesse sentido, segundo
Lauriene Queiroz (2011), integrante da APAC e assessora juridica da FBAC, o aspecto
religioso presente na metodologia diz respeito a “experienciar Deus”, considerando
que nao ha imposi¢ao de um credo, mas o entendimento de que ha algo que vai além
do proprio individuo. Assim, “a APAC nao é entidade religiosa, apenas embasa sua
metodologia em ensinamentos cristdos, mas com grande respeito as diferengas
religiosas, tendo atividades ecuménicas” (QUEIROZ apud SOARES, 2011, p. 76), e
as diferencas religiosas sao toleradas. Em relacao a jornada de libertagdo com Cristo,
esta tem carater facultativo, e se trata de um momento no qual os recuperandos
passam por trés dias de reflexdo, meditacao, testemunhos e palestras, preconizando

um encontro do recuperando com seu “eu interior” com Deus.
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Conforme defende Nascimento (2016), a assisténcia religiosa nas prisdes civis
esta resguardada pela Lei de Execugao Penal (Brasil, 1984) e pela Resolugéo 08/2011
(Brasil, 2011), do Ministério da Justica, e, portanto, o pilar de religiosidade da APAC
nao representa uma ilegalidade. No entanto, ha um entendimento de que este fator
cria uma segregacao prévia, ja que, para que 0s presos sejam transferidos para uma
associacao, eles tém que concordar com os pontos centrais da metodologia, bem
como se adequar as regras vigentes. Lauriene (2011) corrobora com esse
pensamento ao dizer que um ateu teria dificuldade com os principios abordados na

jornada.

Assim, segundo parte da literatura, o aspecto religioso defendido pela
metodologia da APAC, conforme Veyl (2016), configura ndo apenas um desrespeito a
liberdade religiosa, mas também ao principio da igualdade de todos perante a lei, uma
vez que pessoas que nao possuem crenga sao impossibilitadas de ingressar na
associacgao. Dito de outra forma:

[...] ao determinar a religiosidade enquanto preceito fundamental para o
funcionamento do método e para a aceitacao de pessoas, fere-se o principio
da igualdade. Ferir o principio da liberdade religiosa, no caso da APAC,
atinge, indiscutivelmente, o principio da igualdade enquanto direito a

diferenca, principio este, imprescindivel ao Estado Democratico de Direito
(Veyl, 2016, p. 279).

No entanto, conforme destaca o autor, entende-se que a religido tem
importancia para a ressocializagao do recuperando, apos a realizacdo de diversos
estudos acerca desse método. O que se questiona, entdo, é a importancia central que
esse elemento possui dentro da metodologia e, para ele, “o carater religioso,
entretanto, deve ser visto como uma alternativa as ja rigorosas disciplinas empregadas
durante o cumprimento da pena” (Veyl, 2016, p. 280). Assim, com uma reducao da
importancia e da taxatividade da religiosidade na metodologia apaqueana, a liberdade
de crenga nao seria limitada, bem como o principio da igualdade seria assegurado.

Um terceiro aspecto que requer atengao diz respeito aos objetivos defendidos
e almejados pela APAC. Conforme as definigdes de politicas publicas abordadas
anteriormente, bem como a aplicacdo desses conceitos a APAC, uma politica
necessita da presenca de objetivos e estratégias de atuacdo para alcancga-los. No
caso das associagdes, um dos seus objetivos é “promover a humanizagao das prisées,

sem perder de vista a finalidade punitiva da pena". Seu propoésito é “evitar a
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reincidéncia no crime e oferecer alternativas para o condenado se recuperar” (FBAC,
2023). Também é mencionado “o objetivo de auxiliar a Justica na execugao da pena,
recuperando o preso, protegendo a sociedade, socorrendo as vitimas e promovendo
a Justica restaurativa” (FBAC, 2023).

De acordo com a metodologia do marco logico,

[...] enfatiza-se a importancia de se ter um objetivo bem focado e, de
preferéncia, um unico objetivo central, ou seja, a razdo de ser do programa,
a mudancga que se quer provocar. O objetivo definido de forma clara e
consistente confere um rumo mais claro ao projeto e facilita a organiza¢ao do
processo de implementagéao (Pfeiffer, 2000, p. 88) (Fundacao Jo&o Pinheiro,
2021, p. 24).

No entanto, pode-se observar que ndo ha uma clareza tdo grande acerca de
um objetivo central da APAC, mas varias ideias complementares em relagdo aos
objetivos pretendidos. Dessa forma, a politica fica prejudicada no que diz respeito a
sua razao de ser, o que pode dificultar também o direcionamento e a organizagao da
implementagao dessa metodologia, uma vez que ndo ha clareza e consisténcia entre

um objetivo geral e as estratégias de atuacao.

Ainda fazendo uma reflexdo acerca dos objetivos, observa-se que esses
elementos na APAC sao extremamente intangiveis, dificeis de serem mensurados.
Aspectos como a “humanizagao das prisdées”, a “valorizagao humana”, a “recuperacao
do preso”, entre outros, sdo abordados como objetivos almejados pelas associagdes.
No entanto, sdo ideias de dificil mensuracdo, ja que abordam conceitos muito
abstratos e que nédo possuem formas consolidadas de serem analisadas na realidade.
Assim, entender os resultados dessa politica, bem como acompanha-la e monitora-la,
tornam-se tarefas complexas e, por vezes, impossiveis, ja que ndo ha clareza dos
objetivos ou eles sédo de dificil medicdo. Consequentemente, tomadas de decisédo
acerca da continuidade da politica também sao dificultadas, ja que ndo ha muitas

evidéncias claras que auxiliem nesse processo.

Por fim, um ultimo aspecto que deve ser mencionado diz respeito a fiscalizacéo
de recursos gerados dentro das associagdes. De acordo com o art. 63 do estatuto das
APAC’s (Ferreira e Ottoboni, 2016) as receitas que proporcionam o funcionamento
das associacdes sao de fontes especificadas, como: contribuicbes dos associados e

terceiros interessados, donativos sem fins determinados, convénios e parcerias,
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recursos do Judiciario, entre outros. Além disso, também ha a disposi¢ao de que todos
0s recursos serao aplicados na manutencao e no desenvolvimento dos objetivos da
associagcao, havendo previsdo de prestacdo de contas. Entretanto, conforme
destacam Carvalho e Gongalves (2020), ha recursos proprios que sdo gerados dentro
desses espacos, como pela venda de produtos fabricados internamente, mas que nao
ha transparéncia em relagao a esses montantes, nem mesmo ha fiscalizagao acerca

da gestao desses recursos.

Dentro de um cenario de valorizacéo do trabalho, no qual a atividade laboral &
um elemento obrigatorio da metodologia, ainda que néo vise o lucro, certamente ha
recursos que sao gerados por atividades internas dos recuperandos e dos voluntarios,
as quais sao exemplificadas por Carvalho e Gongalves (2020). No entanto,
observando balangos patrimoniais divulgados pela FBAC, bem como a gestdo das
APAC'’s, constata-se que nao ha fiscalizagdo dos recursos que possuem essa origem,
ainda que em seu estatuto haja disposta a necessidade de prestagdo de contas e
transparéncia de toda receita das associagdes. Diferentemente de recursos advindos
de outra fonte, como aqueles provenientes do estado, por meio de termo de
colaboragdo, os recursos gerados internamente ndo sdo mencionados nos
documentos de prestacdo de contas. Logo, esse cenario dificulta um
acompanhamento financeiro das associagdes, bem como compromete a
transparéncia da APAC, uma vez que sao aspectos relevantes e necessarios para

uma politica publica expressiva e em expansao.

5 O DESENHO DAS APAC’s DE ACORDO COM A METODOLOGIA DO MARCO
LOGICO

O presente capitulo pretende analisar o desenho das Associacdes de Protecéo
e Assisténcia aos Condenados de forma a sobrepor o que foi analisado no capitulo
anterior, por meio de uma investigagdo no campo normativo da politica, e o que foi
observado em sua esfera “factual”’, partindo da metodologia do Marco Légico e do
MaPR. Para a coleta de dados e informacdes que foram acrescentados a analise
produzida acima, foi realizada uma pesquisa de campo, por meio de entrevistas
semiestruturadas com atores que atuam no contexto do objeto de estudo e séo
estratégicos para o desenho da politica. Também foi realizada uma visita a APAC de



50

Itauna, considerada um modelo de APAC e inspiracdo para as outras associagoes,

acompanhada pela FBAC.

Para o alcance desse objetivo, o capitulo esta organizado em quatro segdes. A
primeira secao trata da analise do desenho da politica, com a investigagao acerca das
dimensdes tematicas de desenho de politicas publicas, e esta dividida em subsecdes
que discorrem sobre: os agentes envolvidos no método APAC; o estudo do problema
publico alvo de intervengao pela politica; a definicdo dos objetivos que pretendem ser
alcancados; os produtos e atividades que compdem o escopo da politica; os recursos
necessarios a sua implementacdo e desenvolvimento; a existéncia ou ndo de uma
gestdo por resultados, com a existéncia de formas de acompanhamento e
monitoramento da politica; e, por fim, aspectos que podem interferir negativamente no
funcionamento das APAC’s, bem como as condi¢gdes necessarias e 0s principais
desafios enfrentados para tal. Ja a segunda sec¢do apresenta um breve relato e
discussdo sobre a visita a APAC de Itauna, de forma a entender na pratica certos
aspectos discutidos anteriormente. A terceira secao visa apresentar uma versao do
Mapa de Processos e Resultados da APAC, elaborada com base em toda a analise
feita até aqui e, por fim, a quarta secao traz alguns pontos de atengdao em relagao ao
desenho apresentado atualmente pela politica, em continuidade ao que foi tratado no
item 4.4.

5.1 A constituicdo do desenho da politica

As conclusbes desta secdo foram tomadas com base nas entrevistas
realizadas com atores estratégicos da FBAC e de algumas APAC’s em funcionamento.
A FBAC, enquanto instituicao responsavel pela evolucao, difusdo e cumprimento da
metodologia APAC, recebe destaque neste assunto, por ser ela a instituicdo
responsavel pelo desenho da politica. As APAC’s, de forma complementar,
representam a aplicacao e a implementacgao da politica que foi desenhada pela FBAC.
Assim, o0 objetivo aqui € entender a estruturacdo do desenho que se tem dessa politica
atualmente, por meio da utilizacdo de elementos fundamentais de desenho de
politicas publicas, agrupados pela metodologia do Marco Légico, que foram
transformados em variaveis operacionalizaveis nas entrevistas e, agora, serao

analisados enquanto dimensdes tematicas de desenho de politica publica.



51

E valido destacar que essa politica ndo conta com um marco conceitual claro
ou com a presenga de ferramentas de desenho de politicas publicas. Algumas
dimensdes descritas abaixo, por vezes, sdo desconhecidas pelos gestores ou ndo sao

entendidas claramente na aplicagéo pratica da metodologia nas associagoes.

5.1.1 Os atores envolvidos

Uma primeira dimensao de analise se refere aos individuos, grupos e
instituicdes que estado inseridos dentro do contexto politico, social, econémico e
cultural da intervencgéo. Eles podem influenciar negativamente ou positivamente o
desenvolvimento de uma politica, de acordo com seus interesses e posicionamentos.
Além disso, eles apresentam diferentes organizacdes, formas de se mobilizar, dialogar
e se identificar com o problema. Assim, articular todos os envolvidos em torno de uma
mesma intervengdo é um aspecto complexo e ainda mais dificil quando ndo se tem
um desenho claro da politica, com o uso de ferramentas como o marco légico ou
MaPR, que podem apresentar de forma simples os diversos relacionamentos entre os

envolvidos e possiveis conflitos existentes.

As APAC’s, por se inserirem no campo da Seguranga Publica e se constituirem
como alternativa as prisées convencionais, afastam a politica prisional de um viés
exclusivamente punitivista, trazendo como aspecto central da intervengao um eixo de
ressocializacdo e recuperacdo de condenados. Com isso, diversos atores e
instituicbes que nem sempre sdo participantes da dinamica prisional sédo incluidos e
convidados a se engajar com a intervengao. Além disso, o protagonista responsavel
por desenvolver a politica €, majoritariamente, a sociedade civil, em suas diferentes
formas, o que diverge de um sistema prisional tradicional que conta com a presencga
de instituicdes que exercem uma forga de repressdo. Dessa forma, esses diversos
atores exercem influéncias distintas e possuem forcas variadas para lutar por seus

interesses.

Para que o projeto de uma APAC tenha inicio, a iniciativa deve ser da
sociedade civil, a qual, por meio da mobilizacdo da comunidade, demonstre seu
interesse em construir uma Associacdo na localidade em questdo, a outros atores
importantes para o processo de implementagcdo. Além disso, no momento da
implementagao dessa intervengao, serdo voluntarios da sociedade civil que atuaréo

internamente no trabalho com os recuperandos. Por meio da fala da maioria dos
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entrevistados, é interessante perceber como esse fator ndo é simples, pois muitos
aspectos tangentes a esse tema podem gerar empecilhos a implementagdo de uma
APAC. Um primeiro ponto abordado € o préprio imaginario social que se tem acerca
da questao prisional no Brasil: grande parte da sociedade acredita que a esfera da
segurancga publica é de responsabilidade exclusivamente estatal, logo, os cidadaos
estdo isentos de qualquer dever frente aos presos, o que inviabiliza qualquer
intervencao que envolva a participagédo social, como a APAC. Ainda nesse ponto,
também sao destacados dificuldades que se tem em relacdo ao entendimento da
funcao da prisdo, ja que, por trazerem o viés da recuperagao e da ressocializagdo, as

APAC’s muitas vezes sao chamadas de “hotéis para presos” (Conselheiro 1 da FBAC).

Outro fator que se observa € que ha um desentendimento de outros atores em
relacdo a necessidade da vontade da prépria sociedade local em estabelecer uma
APAC. Foram citados diversos casos em que juizes, atores do poder publico, atores
do terceiro setor, politicos, entre outros, procuravam a FBAC com o interesse de
estabelecer uma APAC, sem mesmo entender se isso era uma demanda e um
interesse daquela comunidade. Também foram abordadas ocasides em que a propria
sociedade se manifestou contra a instalagdo de uma Associagao na localidade. Assim,
a sociedade civil, enquanto um ator com diversos interesses, os quais variam de
acordo com o contexto local, cultural e politico no qual se inserem, € uma agente

determinante para a constituicdo de uma Associagao.

Uma segunda instituicdo levantada nesse contexto é o Poder Judiciario. Nesse
caso, ha um destaque especial para a figura do juiz, que é considerado uma peca
fundamental para a transferéncia de presos para a APAC. Por suas funcdes
relacionadas a determinacao da forma de cumprimento da pena restritiva de direitos,
bem como a fiscalizagdo da execugao penal (como esta disposto nos artigos 67 e 68
da Lei de Execugédo Penal), € necessario que o juiz, no contexto das APAC’s, conhega
a metodologia e acredite na sua potencialidade de cumprimento de pena, de forma a
apoiar a politica por meio da autorizacao de transferéncia de presos as associagdes.
Os entrevistados abordam que esse fator acaba por variar, de acordo com a regiao,
mas, de forma geral, o judiciario ndo tem sido empecilho para a expansao das
associagdes. E interessante destacar que, no estado de Minas Gerais, o Tribunal de
Justica (TJMG) estadual desenvolve o Programa Novos Rumos, que visa promover a
humanizacao das prisbes e ag¢des de ressocializagcido, prestando “apoio institucional
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ao Método Apac, especialmente na mobilizagdo de juizes e da sociedade civil para o
bom funcionamento e a expansao das Apac’s no estado de Minas Gerais” (TIMG,
2017).

Outro ator de importancia nesse contexto € o estado, principalmente por meio
das secretarias, tendo em vista suas atribuigcbes enquanto administrador e fiscalizador
do cumprimento da pena. Isso porque, ainda que as associagdes possuam outras
receitas, a principal fonte de arrecadacao de recursos provém de parcerias de custeio
e de convénios assinados entre o ente publico e a associagao, com participacédo da
FBAC. Assim, para que as associagdes consigam se manter em funcionamento ao
longo do tempo, é necessario um repasse de verbas publicas responsavel por suprir

as principais necessidades desses espacos.

Ainda nessa discussao, é importante destacar também o papel do Ministério
Publico no apoio as APAC’s. Essa instituicdo possui fungdes de fiscalizagado da
execucao da pena, inclusive por meio de visitas aos estabelecimentos penais. Além
disso, ao reconhecer a crise enfrentada pelo sistema prisional brasileiro, ela atua de
forma a recomendar formas de solugéo desse problema social, bem como incentivar
a mobilizacdo da comunidade em relagdao a questao carceraria. Esse € um ator que
declaradamente apoia o0 método de execucgao penal em questao, principalmente por
meio do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que apresenta e divulga a
sociedade civil a iniciativa da APAC. Inclusive, foram citados casos nos quais o
Ministério Publico articulou audiéncias publicas de divulgacdo do meétodo e discussao

com a sociedade civil.

A FBAC, enquanto instituicdo que zela pela metodologia APAC, congregando,
consolidando, expandindo e fiscalizando esse método, também tem atuacdo na
construgdo do desenho dessa politica. E ela quem detém propriedade sobre o método
e, portanto, para que uma APAC se constitua, € necessario aval e apoio da
Fraternidade. Por se tratar de um ator ja consolidado no cenario em questao, a FBAC
desenvolve um papel importante de divulgacdo e explicagdo acerca dessa
metodologia de execugao penal, possuindo didlogo com diversos atores estratégicos,

bem como de suporte a consolidagao e ao funcionamento de uma APAC.

Por fim, também sao destacados alguns outros atores e instituicées especificos

da sociedade civil, que sao relevantes principalmente durante a implementacao de
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uma associagao, como: o empresariado local (que, por vezes, doa terrenos para a
construgcdo do CRS), a igreja (boa parte dos voluntarios das associacbes vém dessa
instituicdo, segundo os entrevistados), organizagées ndo governamentais (ONG’s) e
outras entidades que estabelecem parcerias com as APAC’s para o fornecimento de

servigos especificos.

Analisando todos os pontos trazidos nesta secgao, observa-se que, em Minas
Gerais, a articulagao e o relacionamento entre esses atores se da de forma tranquila,
ja que, por ser uma iniciativa ja defendida e suportada pelo TIMG ha mais de 20 anos,
nao existem muitas tensdes ou conflitos entre os interessados. No entanto, conforme
destacado por alguns entrevistados, em outros estados, onde ainda nao se tem a
APAC enquanto politica publica consolidada, ha ainda uma dificuldade maior em

reunir todos os atores em prol desta iniciativa.
5.1.2 O problema publico

A definicdo do problema publico que sera alvo da intervencdo desenhada € um
passo importante para uma politica publica. Esse processo representa um ponto de
partida para o desenho, uma vez que, € por meio da identificagdo do problema e sua
analise enquanto fenbmeno social alvo de uma intervencédo, com a identificacdo de
causas e consequéncias atreladas a ele, que se torna possivel tragar alternativas que
vao combater ou solucionar o problema. Para procedimentalizar o que foi descrito, os
instrumentos metodoldgicos e a elaboragéo de diagndsticos que refletem o problema

sdo uteis e desejados.

No caso da APAC, trata-se de uma metodologia de execucgao penal idealizada
pelo advogado Mario Ottoboni, na década de 1970. Os entrevistados explicam que a
origem desse método se deu quando o Dr. Mario Ottoboni visitou um espago
carcerario € se deparou com um tratamento degradante aos presos, com falta de
humanidade nesse processo, ou seja, 0s presos ndo eram tratados como se fossem
seres humanos. Além disso, o contexto politico da época também impactava esse
cenario, ja que o Brasil passava por uma ditadura militar, na qual atos de violéncia e
repressao eram comuns e a tortura aos presos era cometida constantemente. A
criminalidade crescente também foi um fator tangente a essa discussao. Assim, Mario

Ottoboni desenvolveu uma metodologia de intervengcdo nessa realidade que ele
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observava, com 12 pontos centrais obrigatérios, que inauguraram uma forma diferente

de executar a pena.

No entanto, os entrevistados explicam que esse fato motivador da idealizacéo
da metodologia APAC apenas exemplificou a situagao de diversos presidios do pais
e do proprio sistema brasileiro de seguranca publica. E discutido como o “caos” do
sistema prisional durante a histéria incentivou a criagdo de formas alternativas de
execugao penal, ja que, as respostas do sistema prisional tradicional sdo sempre as
mesmas: construgdo de mais presidios, cada vez mais afastados da sociedade, com
reforco das equipes de seguranca, realizacdo de transferéncias de lideres entre
prisdes, com afastamento da familia, endurecimento de legislacées. E, todas essas
acdes ndo conseguem resolver os problemas de superlotagdo, maus tratos, torturas,

alimentagao precaria, entre muitos outros.

Em concordancia ao descrito anteriormente, na visdo do Gestor 4 da FBAC, “o
preso nunca foi enxergado como uma questado de responsabilidade publica, e sim
cComo uma coisa que temos que colocar a margem e, assim, criaram-se verdadeiros
depdsitos [os presidios]”. Isso revela algo abordado por todos os entrevistados - ha
uma preocupacao do Estado com a fungao punitiva da pena, mas pouca ou nenhuma
intervencao que se volte a recuperacao e a ressocializacdo dos presos, que também
sdo finalidades da pena. Assim, os presidios sdo locais de represséo, castigos e
torturas, mas ndo ha um comprometimento em promover uma recuperagao dos
cidadaos que la estdo, de acordo com o que deveria ser feito por indicagao das leis

que vigoram no Brasil.

Portanto, a formulagdo do problema que motiva a APAC enquanto politica
publica ndo se deu a partir de qualquer ferramenta de desenho e formulagdo de
problemas, como aquelas dispostas pelo Marco Ldgico. Os entrevistados chegam a
citar que o Dr. Mario Ottoboni recorreu a estudos em diversas areas para embasar a
metodologia que desenvolveu, mas, foi dito que, anteriormente, ele nunca teve contato
com o direito criminal e também nao é citado nenhum diagndstico ou consolidacao de
dados que sirvam de base para o entendimento do cenario brasileiro no tocante ao
objetivo da intervengdo. Alguns elementos indispensaveis do desenho, como o
publico-alvo da politica ou alguns aspectos de forma de atuacdo ja podiam ser
observados desde o inicio da implementagao da APAC, de forma organizada por meio
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da sua metodologia e continuam a ser principios que orientam a execugao das agdes
até hoje. Mas, entende-se que nédo houve nenhuma definicdo clara do problema
publico que seria o objeto de intervencédo do programa em especifico, mas apenas a
observagdo de um cenario social indesejado, que possui diversas causas e
consequéncias nao elencadas ou nao estabelecidas pelo desenho das associagoes.
Isso fica claro com as respostas dos entrevistados acerca da definicado do problema,
ja que ndo ha uma unica resposta a tematica, mas uma série de fatores que

representam o sistema prisional tradicional.

Esse fator influencia diretamente na sistematizacdo que se tem de outros
aspectos dessa politica, como por exemplo os objetivos e meios de alcanga-los, ja
que, por ndo haver um estudo claro de causas do fendmeno em especifico, as acoes
desenhadas podem ser ineficazes para enfrentar o problema. No entanto, é valido
ressaltar que a APAC manteve uma consisténcia em relagao aos seus principios de
atuacao, tendo passado por poucas alteragdes em seu desenvolvimento, ao longo de
varios anos. O problema publico esbogado no momento de sua idealizac&o parece ser
0 mesmo observado ainda hoje e as principais modificagdes que parecem ter sido
observadas dizem respeito a consolidacdo da APAC enquanto politica publica, com
um apoio cada vez maior dos governos estaduais, inclusive afetando dinamicas

internas de transparéncia.
5.1.3 A definicao de objetivos

A etapa de definigdo de objetivos de uma intervengéo esta muito ligada ao fator
discutido na secgao anterior, ja que, € por meio da perspectiva de observagao do
problema que sao delineados os aspectos de intervengao e, consequentemente, os
objetivos que serdo alcangados pela intervengdo. Essa etapa permite visualizar
melhor 0 que sera necessario executar para enfrentar o problema e alcangar os

resultados esperados.

Em relagdo as APAC'’s, varios objetivos sao citados e ha alguma relagao entre
todos eles. Um primeiro objetivo abordado € a humanizagao das prisdes, em contraste
as situagdes degradantes as quais os presos estdo submetidos nos presidios
tradicionais. No entanto, esse objetivo ndo € um fim em si proprio, mas, como destaca
o Conselheiro 1 da FBAC, “o principal objetivo n&o é cuidar de presos, mas garantir

aos presos condi¢gdes minimas de dignidade e ressocializagéo, para que ele saia da
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prisdo e n&o volte a delinquir’. Assim, de acordo com essa oOtica recorrente nas
entrevistas, o trabalho desenvolvido pela APAC visa impactar toda a sociedade, ao

reduzir a reincidéncia criminal e promover sua protecéo.

Um segundo ponto citado diz respeito ao efetivo cumprimento das leis que
abordam a execugdo penal no pais, principalmente no tangente as finalidades da
pena. A metodologia APAC foi desenvolvida para cumprir com a fungao recuperativa
da pena, tendo como foco a ressocializagdo do individuo. Assim, a punigdo € um
objetivo secundario, mas sua principal vertente de atuagdo se da na recuperagéao do
preso condenado. No entanto, € destacado que, a metodologia por si s6 nédo é a
garantia de recuperagao, mas, ela fornece todas as condigcdes necessarias para que

0 preso dentro da Associacdo possa se recuperar.

Também é abordado um terceiro objetivo em relagdo ao socorro das vitimas,
de forma a ir até a pessoa violentada e promover condi¢des para que ela se recupere
também. No entanto, esse objetivo esta ainda em processo de desenvolvimento, por
meio de um projeto embrionario e que ainda n&do se estende a totalidade das
associagdes. Da mesma forma, o objetivo de promogao da justica restaurativa é

citado, mas néao é discutido como se da seu processo.

Em relacdo aos objetivos tracados como eixos de intervencdo da APAC,
observa-se que eles estdo muito ligados a contrapor problemas encontrados nas
prisdes tradicionais, como o foco ao punitivismo em detrimento da ressocializagao, os
altos indices de reincidéncia criminal, além dos problemas de violacbes de direitos e
violéncias aos presos. No entanto, ndo ha um objetivo central elencado como a razao
de ser das associagdes, mas alguns objetivos que se convergem e tém como foco
intervir na seguranca publica do pais, de modo a colocar as APAC’s como alternativas
as prisdes tradicionais. Isso também reflete o observado na secao anterior, na qual é
discutida a auséncia de um problema publico especifico definido e como isso pode
interferir no desenho loégico da politica, inclusive, com a auséncia de definicdo de um

objetivo claro.

Além disso, como ja foi discutido no capitulo anterior, os objetivos da APAC
parecem pouco tangiveis, demonstrando certa abstracdo, o que pode gerar
dificuldades na implementacéo. A fala do Gestor 2 da FBAC diz que o objetivo da

APAC ¢é “transformar criminosos em cidadaos, pessoas de bem e que possam
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contribuir com a constru¢do do pais”, 0 que gera algumas duvidas em relagdo a
mensuragao e operacionalizacdo deste objetivo, ja que se trata de um fim

extremamente intangivel.

Alguns impactos também sdo abordados pelos entrevistados, mas percebe-se
uma falta de clareza em relagao a diferenga entre resultados e impactos, uma vez que
recorrentemente foram observados objetivos de mais longo prazo sendo tratados
como o0s objetivos esperados pouco tempo apos a implementagdo. Alguns dos
impactos citados se referem a mudanca de uma mentalidade de criminalidade para
uma mentalidade cidada, ou a melhor gestao dos recursos publicos (aumentando a
eficiéncia dos investimentos em seguranca publica) e o resgate da humanidade dos
presos. No entanto, esses impactos também sdo extremamente intangiveis e

apresentam poucas ou nenhuma forma de mensuracao.

Para o alcance desses objetivos, sdo elencadas alguns produtos e atividades
que a APAC executa. De forma geral, esses itens estdo muito ligados a metodologia
da APAC, que é representada como o meio escolhido para atingir todos os objetivos
discutidos. No entanto, ndo ha uma descricdo acerca de entregas e atividades de
forma mais especifica, mas sim um detalhamento sobre os 12 pontos centrais que
embasam o método. Para discutir melhor essa ideia, a se¢ado a seguir se encarrega
de explicar melhor a metodologia a partir da perspectiva de desenho de politicas

publicas, tendo como base os produtos e atividades abordados.
5.1.4 Produtos e atividades do método APAC

Os produtos e atividades sdo importantes elementos que compdem o escopo
da politica, consolidando seu conteudo de intervencéao e possibilitando entender quais
sd0 as acdes necessarias para alcancar os objetivos definidos. E importante que haja
uma definicdo e padronizacdo desses elementos, uma vez que, para que a
implementacao da politica e sua posterior expansao e replicagdo possam acontecer
de forma adequada, é necessario ter, de forma clara, os procedimentos necessarios

para tal.

Inicialmente, o que se conclui a partir das informagdes trazidas pelos
entrevistados é que ndo ha uma clareza tdo grande acerca das defini¢ées de produtos
e atividades de uma politica, em especial da APAC. Na maior parte das vezes, esses

itens foram colocados como correspondentes e, em sua totalidade, foram citados
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apenas elementos da metodologia, de forma n&o exaustiva. No entanto, € possivel
sintetizar alguns itens que foram encontrados nas falas dos entrevistados, de forma a

classifica-los dentro da légica de desenho de politicas publicas.

Um primeiro aspecto abordado diz respeito ao trabalho como pilar na
recuperacao dos presos. Essa é uma atividade obrigatéria, que faz parte da rotina dos
recuperandos nas associagdes. Um primeiro fator que caracteriza esse trabalho esta
ligado aos regimes de cumprimento da pena, ou seja, as atividades laborais variam
de acordo com o regime no qual o preso esta cumprindo sua pena. No caso do regime
fechado, o trabalho esta ligado a laborterapia; no regime semiaberto, o trabalho é
profissionalizante, principalmente por meio de oficinas, para possibilitar a insercéo no
mercado de trabalho posteriormente; e, no regime aberto, 0 preso ja passa seu dia
todo trabalhando fora da associagcdo, como oportunidade de reinsercdo social.
Segundo os entrevistados, essa diferenca no foco das atividades de trabalho é
justificada pelas diferentes necessidades e demandas que cada preso tem com o
trabalho, de acordo com seu regime. Assim, o trabalho se constitui enquanto uma das

atividades existentes no desenho dessa politica.

Para os recuperandos que ainda nao concluiram o Ensino Médio, a educagao
também é obrigatoria. Eles se dedicam as aulas na parte da noite, apds as rotinas de
trabalho, com aulas que acontecem dentro do CRS. Em geral, os professores que
ministram as aulas sao recrutados por meio de parcerias com escolas da regido e ha
espacos adequados destinados para essas atividades. O ensino superior, por vezes,
também é possivel mediante o interesse e os recursos dispostos pelo recuperando,

mas é necessario que o curso ofertado seja a distancia.

Outro ponto destacado nessa discussao sao as atividades de manutencéao e
limpeza das associagbes, assim como alguns servigos administrativos, de
organizagao, jardinagem e alimentagao, todos executados pelos proprios presos. O
dia a dia nas associagdes € marcado por rotinas rigidas, com diversas programacoes
ao longo do dia, que se iniciam as 6h e findam as 22h. Assim, o que se conclui € que
a metodologia delega atividades aos presos, desde as minimas atividades até as
maiores, como administrar a chave do CRS. Ha um entendimento de que essas
atividades tém como objetivo trazer ao recuperando um senso de confianga,

acreditando no seu potencial de cumprimento de suas responsabilidades e
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promovendo uma reeducagdo. As programagdes sdo variadas, de acordo com a
direcao de cada associagdo, mas pode-se observar que uma rotina disciplinada e
preenchida de afazeres, combatendo a ociosidade, € outra atividade estruturada no

desenho das associagoes.

Uma quarta atividade elencada e que possui relevancia para o alcance dos
objetivos é a construgdo de momentos de espiritualidade dentro dos CRS’s. Nesse
sentido, ha diversos atos religiosos na programagao das associagdes, como cultos,
missas, oragoes, leitura da biblia, meditacdo, constelagao familiar, entre outros. Um
ponto recorrentemente destacado € que esse pilar da espiritualidade ndo tem um
cunho meramente religioso, mas vai além disso, de forma a construir uma ligagédo com
Deus, ou com uma entidade superior, sendo que uma justificativa dada a essa
atividade diz respeito ao entendimento da Organizagédo Mundial da Saude (OMS) e da
ONU sobre a importancia da espiritualidade para promo¢ao de mudanga de
mentalidade e de direitos humanos, defendendo que todo ser tem também uma parte

espiritual.

Segundo o Conselheiro 1 da FBAC, a espiritualidade como pratica das
associacdes nao fere de forma alguma a laicidade do estado brasileiro, uma vez que
a aplicacdo pratica desse aspecto perpassa pelo entendimento da laicidade como
garantia da liberdade religiosa de todos por meio da plena capacidade de exercer sua
fé. Esse pensamento vai de encontro a um ponto trazido pelo Gestor 4 da FBAC, que
explica um procedimento inicial quando da chegada de um preso na APAC, no qual
ele responde a diretoria acerca da fé professada e, cabe aos administradores da
associacdo promover momentos que atendam a esse interesse do recuperando.
Apesar de toda a importancia dada a esse pilar, segundo os entrevistados, os atos
religiosos nao sao obrigatdrios e, caso algum recuperando ndao queira participar de

um momento espiritual, ele pode permanecer em sua cela.

A familia também constitui aspecto central na recuperacdo dos presos e,
momentos de acompanhamento e apoio as familias dos presos sao essenciais para o
desenvolvimento do método APAC. E necessaria uma aproximagdo com as familias
dos condenados, uma vez que esses atores sdo considerados importantes para a
manutencgao de vinculos de afeto e apoio ao preso, bem como para a reinsergao social

no momento de saida da associacao. Por isso, fazem parte do desenho dessa politica
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encontros regulares com as familias para tratar de temas importantes, visitas
semanais aos recuperandos por seus familiares (Qque nao se caracterizam por
procedimentos vexatorios), acompanhamento pela rede quando necessario, além de
momentos de capacitagcdo da familia para acolher e receber o egresso. Dessa forma,
ha atividades que visam manter um dialogo constante entre APAC, recuperando e
familia, as quais servem como uma importante sustentagcao para o desenvolvimento

da execugao penal.

Uma sexta atividade destacada no desenho dessa politica esta representada
pelo trabalho dos voluntarios. Eles propiciam parte do contato com a sociedade civil e
estao alocados, principalmente, em atividades metodologicas, como na promogao de
assisténcias aos recuperandos. Esses atores sdo capacitados por meio do curso
preparatério, o qual trabalha aspectos emocionais, juridicos e cidadaos, tangentes ao
servico interno na APAC. Segundo os entrevistados, a importancia do trabalho
voluntario dentro das associagdes esta muito ligada as trocas de afeto e amor entre
voluntarios e recuperandos, com a construgcdo de relagdes sociais profundas que
levam a mudancga de mentalidade e contato com outras formas de levar a vida. Além
disso, os recursos financeiros dispostos por uma APAC nem sempre conseguem
suprir todas as suas demandas, entao, o trabalho dos voluntarios também representa

uma reducéo nos custos de manutencao da APAC.

Outras atividades fundamentais para a metodologia sdo aquelas que visam
garantir assisténcias aos condenados, assim como esta disposto na Lei de Execucgao
Penal (Brasil, 1984), ja que, segundo os entrevistados, tudo que esta indicado na lei
€ cumprido pela APAC. Para isso, ha atividades que oferecem atendimentos de saude
aos recuperandos, por meio de psicologos, assistentes sociais e médicos. Em relagao
a assisténcia juridica, essa se da por meio de consultorias juridicas de calculo de
pena, previsbes e datas de beneficios, atestados de pena e outros aspectos que
tangenciam a execucgao penal. Os profissionais envolvidos nessas atividades sdo, em
sua maioria, profissionais voluntarios ou que firmaram parcerias ou contratos com as
APAC’s, por meio de ONG’s e de outras instituicbes. Conforme destacado pelos
entrevistados, por meio dessas atividades, a metodologia APAC consegue entregar

aos seus beneficiarios as assisténcias necessarias.
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Uma atividade importante para a rotina da associacdo e que, de certa forma,
deve ser observada em todos os aspectos acima descritos € a idealizagdo de
valorizagao humana. Esse € um aspecto um tanto quanto intangivel, o qual, a priori, €
dificil entender como se materializa na pratica da associagao. Alguns entrevistados
falam que essa ideia se expressa por meio de uma ferramenta utilizada pelo método
APAC, que é a “Terapia da Realidade”. O objetivo é confrontar o individuo preso de
forma a gerar nele uma mudanca de mentalidade, e, consequentemente, uma
mudanga de comportamento, por meio de palestras que trabalham aspectos de
autoestima e que resgatam a identidade dos presos enquanto seres humanos. Outros
entrevistados falam de algumas praticas internas que trabalham esse ideal, como a
utilizacao e garfo e faca para comer, a auséncia de uniforme aos recuperandos, a
disponibilidade de agua potavel, o chamamento pelo préprio nome dos presos, além
de um ambiente confortavel, com camas individuais, chuveiro quente, inexisténcia de
procedimentos humilhantes, entre outras coisas. No geral, o que se percebe na fala
dos entrevistados, € que na metodologia APAC ha um resgate da ideia de dignidade
humana, materializada em certas acbdes especificas e que, principalmente, se

divergem totalmente de um presidio tradicional.

Diante de tudo que foi dito, percebe-se que a metodologia APAC, por meio de
seus pontos centrais, € norteadora das atividades e produtos entregues dentro das
associagdes. De cada pilar, derivam uma série de atividades que visam garanti-lo e
desenvolvé-lo na pratica da politica. No entanto, algumas atividades sao variaveis, de
acordo com a dinamica local de determinada associagdo, mas sempre estao ligadas
a algum aspecto da metodologia. Os produtos, apesar de ndo aparecer claramente na
discussdo, sao analisados aqui como o resultado da garantia e execugdo dessas
atividades, como: o provimento das assisténcias necessarias aos recuperandos, a
parceria com diversos atores para execugao das atividades, a disposicdo de uma
metodologia alternativa de execugao penal e a propria gestdo da execugéo da pena

de cidadaos condenados.
5.1.5 Recursos da politica

Os recursos dizem respeito a todos 0s insumos necessarios a operacionalizar
a politica, sejam eles financeiros, materiais, humanos, institucionais e até mesmo os

atores envolvidos. Sua definigdo representa um passo necessario para a politica, uma
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vez que, para que ela seja implementada, é fundamental que haja a disposi¢ao todos
esses recursos que suprirdo as demandas de implementagdo e consolidagao do

programa.

Em relagdo a APAC, ha alguns recursos fundamentais para a consolidagao de
uma associacao. Inicialmente, pode ser citado o recurso financeiro, que é
indispensavel para a execugao de atividades inerentes ao método. Esses recursos
vém, em sua maior parte, por meio de parcerias e convénios firmados junto ao governo
estadual, com o apoio de Secretarias que realizam repasses. No caso de Minas
Gerais, por exemplo, ha algumas APAC’s que possuem convénio com a Secretaria de
Estado de Defesa Social e outras com a Secretaria de Estado de Justica e Seguranca
Publica (SEJUSP). Essas verbas, de forma geral, destinam-se a custear a construgao
e a manutengao do espaco fisico das associa¢des (os CRS’s) e seus equipamentos,
garantir a remuneracgao de alguns funcionarios empregados (como aqueles ligados a
fungdes administrativas ou equipes de seguranga, sem a presenca de policiais), entre
outros. Ha outras fontes de receita ja citadas no capitulo anterior, como as doagdes,
mas elas representam uma pequena parcela do total de recursos necessarios para o

desenvolvimento dessa politica.

Ainda dentro dessa discussdo, um ponto importante que retoma a tematica
desenvolvida no capitulo anterior diz respeito a fiscalizagdo de recursos gerados
internamente na APAC. Isso porque, algumas associagdes possuem oficinas e
unidades produtivas dentro dos seus espacgos, que geram recursos financeiros em
decorréncia do trabalho dos recuperandos (foram citados casos de funcionamento de
uma padaria dentro da associagdo, ou de producao de alimentos para a merenda
escolar local, entre outras atividades laborais). E, ao serem questionados sobre a
fiscalizacdo desses valores, os entrevistados ndo apresentaram uma resposta unica
sobre qual a destinagdo deste recurso, ou até mesmo quem o administra. Alguns
atores disseram que esse € um recurso utilizado para a manutencdo do CRS,
principalmente para cobertura de despesas nao pagas pelos repasses publicos.
Outros entrevistados disseram que esse valor gerado € propriedade dos proprios
recuperandos, de forma que eles mesmos possuem controle e arbitrariedade para
usarem como quiserem. Ha, ainda, alguns entrevistados que dizem que ha um rateio
do valor, parte é destinada a manutencdo da APAC, e a outra parte para os
recuperandos. Além disso, esse fator também foi relatado como uma dificuldade de
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gestdo, porque as Associagdes adotam procedimentos internos diferentes e nem
sempre ha uma equipe preparada para lidar com a contabilidade desses recursos.
Esse cenario revela uma auséncia de orientacédo e definicdo acerca desse ponto, o

que pode gerar dificuldades de implementacgéo e de avaliagao dessa politica.

Outros recursos importantes ao desenvolvimento da politica sédo os recursos
humanos. Os funcionarios contratados e os voluntarios que atuam dentro das
associacdes sao de extrema importancia para atender aos 12 pontos elencados pela
metodologia. Eles sdo responsaveis por fornecer as assisténcias aos presos previstas
em lei, garantir a seguranga das APAC’s, desenvolver fungdes administrativas,
promover o didlogo com a sociedade, entre outras funcdes. E importante destacar que
o método APAC nao conta com a presenca de policiais dentro dos CRS’s, sendo que
as atividades de seguranga sao realizadas por uma equipe pequena de funcionarios
e 0s proprios recuperandos possuem suas responsabilidades em relagédo a essa
tematica. Os Gestores 1 e 2 de APAC’s retratam como, na pratica, os recursos
humanos s&o escassos e, na maioria das vezes, o volume de trabalho € grande para

um numero pequeno de pessoas.

Por fim, destacam-se os recursos fisicos e materiais que existem dentro das
associagdes. Nesse aspecto, sdo necessarios espagos fisicos adequados, que sejam
estruturados de acordo com as atividades realizadas dentro das associagdes, por
exemplo, espacgos dedicados a atendimentos de saude, atendimentos juridicos, lazer,
alimentacgao, celas separadas de acordo com o regime de cumprimento penal, entre
outros. Além disso, outros equipamentos devem compor a estrutura das associacgoes,
como computadores, utensilios de cozinha, materiais de limpeza, etc. Esses aspectos,
de forma geral, estdo contidos e expressos por meio do Centro de Reintegracéo

Social, que é um dos pontos fundamentais da metodologia APAC.

Em sintese, os recursos descritos acima sintetizam tudo aquilo que é
fundamental a uma boa e correta aplicacdo da metodologia APAC. O que se observa,
por meio dos principais aspectos trazidos pelos entrevistados, € que a principal forma
de obtencao de todos esses recursos se da por meio das parcerias que sao firmadas
entre as APAC’s e outras instituigdes, como as prefeituras, ONG’s, governo estadual,
empresas e outros atores. Assim, para que o desenho idealizado pelo método APAC
possa ser concretizado, € muito importante que haja um dialogo entre as Associagdes
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e a propria sociedade na qual ela se insere, com a participacéo de diversas entidades

e segmentos sociais.
5.1.6 Gestao por resultados - acompanhamento e monitoramento da politica

A iniciativa de gestao por resultados, com a ideia de produzir e consolidar dados
que sejam uteis a avaliagédo da politica, bem como a utilizagdo de indicadores para o
acompanhamento do método APAC fica a cargo da FBAC, enquanto entidade
fiscalizadora da metodologia responsavel por gerir as varias associagcdes que estao
em funcionamento no pais. Nesse contexto, um aspecto interessante destacado é que
a preocupacado com avaliagdo e resultados é algo recente, que apresenta certos
avancgos, mas ainda precisa ser melhorada. Segundo os entrevistados, a Fraternidade
dispoe atualmente de diversos profissionais qualificados para criar metas, avaliar a
performance das associacbes e seus resultados, a execugdao orgcamentaria, o

atendimento as familias, entre outros aspectos.

A FBAC avalia alguns aspectos em relagdo a uma APAC, como: gestao
(transparéncia, conselho fiscal e diretoria), aplicagcdo da metodologia e disciplina e
segurancga das APAC’s. Para isso, ha visitas de inspecéo nos CRS’s, nas quais ocorre
a aplicacado de um questionario a diversos atores internos, que permite identificar erros
na aplicacdo da metodologia, classificar o estado das associacbes e dar um
diagnostico preciso de seu desenvolvimento. Os inspetores de metodologia -
profissionais da FBAC responsaveis por fazer essas visitas -, prestam consultorias as

associacoes, a fim de auxiliar na percepc¢ao e na solugcao de eventuais problemas.

A Fraternidade ainda dispoe de um sistema préprio, que contém informacdes
das APAC’s, chamado “INFOAPAC”. Nesse sistema, segundo os entrevistados, ha o
acompanhamento de diversos aspectos, como dados diagnésticos, dados de perfil
dos recuperandos, indices de reincidéncia, relatorios do estado e autodiagndsticos.
No entanto, esse sistema nao € de dominio publico, ja que ele esta apresentado no
site da FBAC (https://www.fbac.org.br/infoapac/), mas requer a insercdo de um
usuario e senha para acessa-lo, e, para a confeccao do presente trabalho, ndo houve

a disponibilizacdo desses elementos.

Além disso, em decorréncia das parcerias com o0 governo estadual, ha um
monitoramento de agdes, com o estabelecimento de algumas diretrizes, metas e

prestacdes de contas regulares. No caso de algumas APAC’s de Minas Gerais, por
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meio de estudos realizados entre o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a SEJUSP, a
FBAC e as APAC’s, foram definidas algumas metas que devem ser cumpridas pelas
associagdes e relatadas ao estado e a FBAC, como por exemplo: quantidade de
palestras de valorizagdo humana, cultos, eventos realizados, ocupacdo da

associagao, auséncia de fugas, aplicacdo da metodologia, entre outros.

De uma perspectiva interna, isto €, na visdao de gestores das APAC’s, essa
tematica parece ser um grande desafio enfrentado pela geréncia. E relatado um
grande volume de questdes administrativas, que envolvem a prestagao de contas para
diversos atores (FBAC, TCU, estado e sociedade), com muita cobranga, mas com
equipes muito reduzidas para tal. Ja da visao da FBAC, a governanga aparece como
uma grande questéo, ja que a metodologia esta em constante expanséo e evolugao,
0 que coloca desafios para gerir as diversas associagdes e capacitar a todos para

aplicar o método adequadamente.

Em relacdo ao questionamento sobre a existéncia de indicadores de
acompanhamento das APAC'’s, o principal citado foi o indice de reincidéncia criminal.
Na visdo dos entrevistados, essa € uma medida de recuperagdo - um dos grandes
objetivos do método - e € uma forma de constatar o sucesso da metodologia. Segundo
eles, o proprio desenho que foi idealizado para a associagao, com 12 pontos centrais
multidisciplinares, que dao aos recuperandos oportunidades de tragar novos caminhos
€ 0 que garante um resultado satisfatério em comparacéo as prisdes tradicionais.
Nesse sentido, o tratamento que a APAC oferece e as condigbes criadas pela
associacado auxiliam os presos a tomar decisbes que rompem com crime e com a
violéncia, além de possibilitar que os recuperandos se insiram na sociedade apés o

cumprimento da pena.

Em oposigao a algumas criticas relacionadas a selegéo prévia dos presos que
ingressam na APAC, fator esse que pode influenciar o baixo indice de reincidéncia,
os entrevistados explicam que séo estabelecidos critérios claros de transferéncia de
presos as associagdes, 0s quais incluem uma fila cronolégica baseada nas datas de
prisdo e de condenacao, para definir quem tem prioridade na transferéncia. Dessa
forma, segundo os entrevistados ha a selegdo majoritaria de individuos condenados
a maiores penas, logo, os quais cometeram crimes mais graves. Isso € importante

para a metodologia, porque, como foi abordado, para que ela tenha sucesso, é
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necessario passar um tempo significativo exposto ao método, uma vez que os
objetivos e resultados preconizados demandam mais tempo e processos para que
sejam alcangados. Além disso, a APAC nao recebe presos provisorios, em
decorréncia da incerteza em relagdo ao estado da condenacgao, uma vez que, ao final
do julgamento, eles podem ou ndo serem condenados. De forma geral, os
entrevistados discordam da existéncia de qualquer viés na selegao dos presos que
serao transferidos a APAC, mas, citam como critério subjetivo de escolha o bom
comportamento dos presos, o que representa uma contradigdo, uma vez que, esse
fator também pode influenciar na taxa de reincidéncia do método.

Outro indicador também abordado como constatador do sucesso da politica é
o custo por preso ou o custo de manutengao das associagdes. Segundo o Gestor 2
de APAC, o custo de um recuperando dentro da APAC é de, aproximadamente, 1
salario minimo, o que representa quase um terco em relacdo a uma prisao
convencional. Uma das razdes desta grande diferenga esta, principalmente, em um
dos pilares da metodologia - o trabalho voluntario. Como foi explicado pelos
entrevistados, a principal mao de obra que atua nas associacdes € voluntaria, inclusive
nos servigos assistenciais. Assim, muitos dos recursos humanos necessarios a um
presidio comum nao sao demandados pelas associagdes. Esse € 0 caso das equipes
de seguranga, por exemplo: ndo ha contratacdo de policiais penais e,
consequentemente, os gastos com seguranga também sdo menores, ja que nédo séo
necessarias armas, uniformes e outros itens.

Além disso, os recuperandos sao protagonistas dentro das associagdes, o0 que
significa dizer que eles se encarregam de diversas tarefas que mitigam custos, como
a alimentacado (em um presidio tradicional, essa seria uma demanda terceirizada), a
limpeza, a manutencao do espaco fisico, entre outros. Portanto, o custo do preso ou
o custo de manutencao da APAC é menor justamente por esse ser um modelo de
auto-organizacao, que reduz custos com seguranca e manutengao. Por fim, os
entrevistados ainda citam que esse modelo € menos suscetivel a corrupcéo, por nao
sustentarem uma grande maquina publica e que, assim, representa uma forma mais
eficiente de gestao e investimento de recursos publicos.

Por fim, outro indicador citado de forma marginal foi o de tortura nos presidios.
Segundo o Gestor 4 da FBAC, pesquisas revelaram que, enquanto muitas prisdes

ainda apresentam esse tipo de pratica de forma recorrente, o método APAC foi bem
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visto por n&o apresentar nenhum caso sequer de algo semelhante a tortura. No
entanto, para o presente trabalho, nao foi encontrada a fonte de tal informacéo.
Portanto, por meio da discussao feita nessa se¢ao, observou-se que a gestao
das APAC’s, tendo em vista objetivos de transparéncia e governanga, ainda aparece
como um desafio para ser operacionalizado. As equipes nem sempre estao
capacitadas e preparadas para exercer um trabalho que vise a gestao por resultados
e, muitas vezes, ndo se tem os instrumentos necessarios para tal. Além disso, outro
fator observado € que, ainda que haja um didlogo maior com o estado e instituigdes
publicas, a sociedade civil nem sempre tem acesso a dados e informagdes que
garantem transparéncia ao trabalho desenvolvido pelas associagdes. Por fim,
observa-se ainda uma grande dificuldade de acompanhar os resultados ja obtidos, ja
que, ao que foi informado para o presente trabalho, s&o poucos os indicadores que

permitem monitorar e avaliar o desenvolvimento da politica.

5.1.7 Condigoes, riscos e desafios para o desenvolvimento da politica

Por fim, um ultimo ponto de analise do desenho dessa politica diz respeito a
condigdes e riscos que podem afetar ou influenciar o desenvolvimento da metodologia
apaqueana, criando desafios para sua implementagdo. Esses aspectos séao
importantes de serem analisados, uma vez que, por meio de sua visualizagao e
entendimento, pode-se desenvolver estratégias e mecanismos no desenho da politica
que possibilitem a preparacdo dos gestores e demais envolvidos para combater os
riscos que possam existir, ou a lidar com dificuldades que surjam ao longo da
implementagdo, além de criar um cenario mais propicio ao desenvolvimento da

intervencao.

Para que a APAC possa se expandir e se consolidar de forma correspondente
ao que foi idealizado pelos seus criadores, alguns aspectos foram elencados pelos
entrevistados. Um primeiro fator observado é a necessidade de uma mobilizacao
permanente da sociedade, a fim de que ela entenda e seja convencida de que o preso
€ uma questao social, afastando um imaginario social de vinganga ainda existente,
representado, nas palavras do Gestor 1 de APAC, pela maxima “bandido bom é
bandido morto”. Esse € um ponto central para a politica, ja& que uma associagao, para
que possa ser criada, necessita de uma vontade social como ponto de partida. Além
disso, para que a reintegragdo social preconizada pelo método possa exigir, é
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necessaria a participacdo da sociedade ativamente, de forma a auxiliar o preso e,

futuramente o egresso, na reinsergéo dentro de seus espagos sociais.

Outro ponto destacado dentro dessa discussao € o apoio dos diferentes atores
envolvidos nessa politica. Sdo os atores elencados algumas seg¢des acima os
responsaveis por, de forma articulada, possibilitar e promover a consolidagao de uma
associacao e o desenvolvimento do método. Foram destacados dois atores principais
dentro desse grupo: o poder publico, provendo o financiamento que garante a
manutengao financeira das APAC’s, e o Poder Judiciario, principalmente na figura do
juiz, que deve entender a metodologia proposta e acreditar na ressocializagdo dos
presos. Além disso, foi abordado como a articulagdo com os diversos envolvidos deve
ser também a nivel local, e ndo apenas institucional, isto €, € necessario que cada
APAC se mobilize e dialogue com possiveis colaboradores e apoiadores que
influenciam localmente as decisdes e o cotidiano daquela localidade, sendo que nao
€ apenas papel das instituicdes (FBAC, Secretarias de Estado) construir essa rede.
Assim, ressalta-se como a APAC é uma politica publica complexa, que demanda de
diversos atores e instituicdes relacdes harménicas, para que se desenvolva da forma

como foi idealizada.

Com o estabelecimento de tais condigdes para o desenvolvimento adequado
da politica, s&o muitos os riscos que surgem. Um primeiro aspecto e o principal deles
€ 0 nao apoio de algum ator, ou de mais de um ator, que gera uma desarticulagéo na
rede necessaria ao desenvolvimento saudavel de uma APAC. Uma sociedade que
tem preconceito contra os presos e nao acredita na ressocializagdo, ou um Poder
Judiciario local que desconhece e/ou ndo concorda com o trabalho desenvolvido pela
APAC, ou, ainda, algum ator importante que nao acredite na recuperagao proposta
pela metodologia, descredibilizando os 12 elementos fundamentais que norteiam a

APAC, sdo exemplos desse cenario.

Outro ponto levantado séo os riscos em relacao a criagao e construgao de uma
APAC. A metodologia conta com um guia especifico de implementagao de qualquer
associacdo, em qualquer local, que perpassa, obrigatoriamente, pela mobilizagao
social e pelo envolvimento da FBAC, a fim de garantir a correta aplicagdo da
metodologia. No entanto, € um risco que o surgimento da APAC nao atenda a essas
regras, como com a imposi¢cao de algum interessado para a criagdo de uma APAC,
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sem a mobilizacdo da comunidade, ou a criagcdo de uma Associacdo sem envolver a
FBAC, e, portanto, sem o devido desenvolvimento do método idealizado. Esses riscos
representam, inclusive, possibilidades reais, ja que exemplificam casos que ja

aconteceram e foram relatados pelos entrevistados.

Um ultimo risco elencado foi em relagdo a gestao interna das APAC’s. Na fala
do Conselheiro 2 da FBAC, foi possivel entender que, em alguns casos, o lider da
APAC (gerente-geral ou presidente), pode acabar conduzindo as atividades e as
acdes que acontecem no CRS’s para determinada religido ou fé que ele possua mais
identificacdo, de acordo com seus proprios interesses. Isso representaria uma ideia
de que a associacao liderada por ele expressa um credo especifico, afetando
negativamente aqueles que possuem identificagdes diferentes aquela exibida por ele.
Assim, a ma aplicacdo da metodologia por seus gestores pode desencadear

realidades indesejadas para aqueles que desfrutam dela.

Portanto, dado o cenario acima descrito, no qual ha certas condicdes e riscos
capazes de influenciar o andamento da politica, pode-se concluir que s&o muitos os
desafios enfrentados pela politica, também trazidos pelos entrevistados. Um primeiro
desafio € a expansao do método com qualidade, de forma com que, mesmo com a
difusdo e maior aplicagdo dessa metodologia, o rigor nao seja perdido, o que pode ser
afetado caso a criacdo de novas associagdes ndo envolvam a filiacado a FBAC e sua
devida fiscalizagao. Além disso, outro ponto de dificuldade é a gestdo interna das
proprias associacdes, que envolve criar processos solidos, fluxos claros, consolidados
e sustentaveis, em um cenario no qual a dire¢cao das unidades muda muito, com altos
indices de turnover. As tarefas administrativas de capacitacao de equipes, prestacao
de contas e governanga também sado dificuldades enfrentadas pela gestdo das
associagcdes. Um outro fator desafiador para a APAC é a mudanca da mentalidade
social, que acredita que o preso tem que sofrer, e, assim, pode descredibilizar a ideia
do método. Superar essa ideia pode ser uma tarefa dificil e longa, mas necessaria a
APAC. Por fim, também sao citadas dificuldades em relagao aos recursos, que nunca
sdo abundantes, e, portanto, ¢é dificil fazer a gestao de recursos escassos para tantas

demandas.

Em sintese, os desafios enxergados pelos gestores podem ser resumidos na
fala do Gestor 2 da FBAC:
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Passa muito pela crenca das pessoas, vocé tem que mudar um status quo
das prisdes, porque as prisdbes sdo uma grande fonte de renda pra muita
gente, pra muitas organizagdes. A prisdo € uma grande industria, uma
industria que alimenta muitas corporagdes, organizagdes, pessoas. Ao longo
dos séculos, foram muitos que se serviram e se alimentaram a custa da
miséria dos presos e dos seus familiares. No6s ndo temos duvidas que
nadamos contra a correnteza (Gestor 2 da FBAC).

5.2 Visita a APAC de Itauna

No dia 26/10/2023, foi realizada uma visita a APAC de Itauna, considerada
atualmente como a APAC modelo, ja que representa bem a concretizagao dos ideais
que foram pensados no momento de construgcdo da metodologia. A Vvisita foi
acompanhada por uma funcionaria da FBAC, mas foram os recuperandos que
conduziram toda a visitagado e explicaram diversos aspectos do CRS, da metodologia
e da propria rotina dos recuperandos. O obijetivo principal foi, por meio do roteiro de
observacado elaborado (Apéndice B), analisar algumas dimensdes tematicas do
desenho das APAC’s no proprio campo, apos a realizagcdo de um entendimento
normativo e do didlogo com gestores. Dessa forma, aspectos como os produtos e
atividades entregues pela politica, os recursos envolvidos para sua manutencgao,
resultados e impactos desejados, bem como a prépria aderéncia do desenho a

implementacao, puderam ser observados.

Segundo dados fornecidos pela propria Associagédo, ha 111 recuperandos
cumprindo pena no regime fechado e 21 no regime semiaberto, sendo que nao ha
nenhum recuperando do regime aberto, por causa de decisdes judiciais locais.
Internamente, ainda ha uma divisao entre regime fechado 1 e regime fechado 2, além
de regime semiaberto 1 e regime semiaberto 2, que levam em consideragdo o
comportamento e as avaliagdes feitas pelos profissionais do CRS. Essa divisdo no
caso do regime semiaberto, por exemplo, restringe aqueles recuperandos que podem
ficar em fungdes mais ligadas ao ambiente externo da APAC (como abrir a porta do

CRS para os visitantes, ou ficar na recepgao).

Um primeiro ponto percebido em relagao a aplicacdo da metodologia € a grande
diferenca entre os regimes. H4 completa separacdo entre o local destinado aos
recuperandos do regime semiaberto e o local do regime fechado, sem nenhuma
comunicagao entre eles. Além disso, é possivel observar uma grande diferenga entre
os espagos fisicos. O regime aberto dispde de um espago muito grande, que envolve

areas verdes, amplos espacos de trabalho e locais de lazer e convivéncia. Ja o regime
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fechado conta com instalagbes menores, com menor ventilagdo e pouca diversidade
de ambientes Também sao notadas diferencas em relacdo as atividades dos
recuperandos de cada regime, bem como ao controle e seguranga. Esses aspectos,
além de outros pontos ligados a dindmica interna e a propria populagédo carceraria,
geram diferengas notaveis no ambiente destinado a cada regime, com a observancia
de um ambiente mais sério e rigido no regime fechado, em comparagdo a uma

atmosfera de menor tensédo no regime semiaberto.

Em relagéo a rotina dos recuperandos, durante 0 momento da visita (que se
deu as 04 horas), foi possivel ver, principalmente, as atividades de trabalho que
estavam acontecendo. No regime semiaberto, o trabalho estava relacionado a
diversas atividades produtivas, como a fabricagdo de hdstias, producdo de
churrasqueiras para venda, marcenaria, fabricacdo de paes, entre outras. Ja no
regime fechado, algumas atividades de artesanato, croché e marcenaria estavam
sendo desenvolvidas. Além disso, as atividades da recepgao, controle da abertura de
portas e espacos internos, farmacia, refeitério e cozinha estavam todas sendo
desenvolvidas por recuperandos. Também ha disposto, nas paredes préximas aos
dormitorios, o quadro de atividades, que apresenta a organizagao das diversas acoes
que acontecem internamente e envolvem a participagdo dos recuperandos, como
palestras, cultos, lazer, atendimentos de assisténcias, entre outros. E possivel
observar como a rotina é intensa, com diversas atividades durante todo o dia e, para
aqueles que nao concluiram o ensino médio, ha aulas de 18h a 22h. Em relacéo a
valorizagdo humana, citada como a base da metodologia, aspectos como a auséncia
de uniforme para os recuperandos, utilizagdo de utensilios de cozinha (garfo e faca),
chamamento pelo nome, camas individuais, entre outros pontos, também foram
observados e destacados na visita. Também é dito que a metodologia ndo permite a

superlotacéo e, em Itauna, ha ainda cerca de 60 vagas néo preenchidas.

Além disso, observa-se muita disciplina e ordem dentro da APAC. O
regulamento disciplinar que rege a Associacao esta exposto nas paredes dos seus
corredores, assim como dois quadros (um para o regime semiaberto e um para o
regime fechado), que contém o nome dos presos e a quantidade de faltas cometidas,
de acordo com a gravidade (leve, média e grave). Um ponto interessante observado
dentro dessa discussao é a existéncia do Conselho do CRS, composto apenas por
recuperandos, que € o agente responsavel por aplicar as penalidades decorrentes das
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faltas leves. E esse comité que lida com uma parte da gestdo interna do CRS e que
promove o contato entre a sociedade e aqueles individuos que estdo cumprindo pena
na Associagao. A equipe de seguranga € bastante reduzida, sendo que os préprios
recuperandos, principalmente aqueles participantes do Conselho, também auxiliam
nesse aspecto. Essas observagdes permitem concluir que ha uma preocupacédo com
a responsabilizacdo e a punigdo, mas, ao mesmo tempo, também ha uma

administragao que é realizada pelos proprios individuos em recuperagao.

Outro aspecto relevante foi a qualidade da instalacdo fisica do CRS. Os
espacos estavam organizados, e com boas condigcbes de higiene (isso, como
resultado de atividades realizadas pelos proprios recuperandos). Além disso, por ser
um local muito amplo, os espacos sio todos adaptados e adequados para a realizagao
das diversas atividades e ag¢des que acontecem na Associagdo, como: espacgo
destinado exclusivamente para as aulas que acontecem aos recuperandos, com a
existéncia de computadores, biblioteca, cadeiras e quadros, todos em o&timas
condicdes; salas amplas para a realizacdo de palestras, cursos e oficinas; unidades
produtivas especificas com seus equipamentos; salas de atendimento psicoldgico,

dentario, juridico; entre outros.

Em relagdo a gestdo e transparéncia da Associagao, foi possivel observar
alguns quadros informativos que possuiam relatérios de gastos da APAC, com a
origem das receitas e a destinacdo das despesas, além de legislagbes e normativas
que regulam o funcionamento do espago. Ha também a presenga de quadros com
dados estatisticos, como o numero de fugas ja ocorridas, a escolaridade dos
recuperandos, o indice de reincidéncia criminal apaqueano e nacional, entre outros.
Um aspecto relevante relatado pela equipe gestora de Itauna diz respeito a equipe de
trabalho, que € bem numerosa e adequada para as diversas atividades e
necessidades da Associagdao. No entanto, € destacado como esse cenario nao é
observado em todas as APAC’s, j&4 que Itauna ja esta bastante consolidada e
desenvolvida, principalmente em decorréncia de seu longo tempo de funcionamento

em comparagao as demais.

Em suma, por meio dessa visita, foi possivel ter um contato bem préximo com
a metodologia APAC, de forma a entender na pratica como todos os elementos
expostos e discutidos em seu desenho sédo operacionalizados dentro do CRS. O que
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foi transmitido pelos gestores, bem como pela revisdo normativa da tematica, €
confirmado por meio do que se observou na visita, o que demonstra grande
alinhamento entre os atores envolvidos na execugao da politica, inclusive a partir da

fala dos préprios recuperandos.
5.3 MaPR da APAC

Com base em tudo que foi apresentado nos capitulos e nas secdes anteriores,
foi elaborada uma versdo de um Mapa de Processos e Resultados da politica, que
visa sintetizar o desenho da APAC, a partir do que foi exposto em relagéao as esfera

normativa e “factual” do programa. Esse instrumento esta representado abaixo.

Figura 3: Mapa de Processos e Resultados da APAC

CONTEXTO

« Caréncias do sistema
prisional

« Populagao carceraria
enorme

« Capacidade insuficiente de
vagas do sistema
penitenciario

« Falhas estatais na gestao
de presidios

« Altos indices de violéncia
nos presidios

« Alta reincidéncia criminal
dos presos

RECURSOS

« Voluntarios e funcionarios

« Recursos financeiros

- Instalagdes fisicas
adequadas

« Normativas que regulem a
transferéncia de presos

- Parceria com atores

ATIVIDADES

« Regularizagdo das
associagoes, com a filiagdo
aFBAC

« Capacitagdes de
voluntarios e funcionarios

« Transferéncias de presos
para as associagbes

« Envolvimento da familia do
condenado durante o
processo de recuperagao

- Momentos de
evangelizacdo ecuménica

« Atividades de labor a todos
os recuperandos

- Atendimentos referentes a
saude dos recuperandos

« Disponibilizacdo de apoio
juridico e representacgao
aos recuperandos

« Manutengao de rotina
diaria de disciplina e
afazeres nas associacbes

PRODUTOS

« Parceria com o Poder
Judiciario e com o Poder
Executivo

« Alternativas para
recuperagdo dos
condenados

« Metodologia prépria de
funcionamento
material, & saude, social e
espiritual aos presos

- Gestao do cumprimento
da pena

PRESSUPOSTO

» Adesao dos presos a
metodologia utilizada

RESULTADOS

» Recuperagado do condenado

- Reintegragao social dos
presos

« Manutenc¢do da ordem e da
disciplina dentro das
associagbes

- Baixas taxas de reincidéncia
criminal

« Baixos custos por preso e
custos de manutengdo

« Redugao da violéncia

« Garantia de direitos dos
presos

PRESSUPOSTO

« Existéncia de recursos
para manutencao dos
espagos

IMPACTOS

+ Humanizagao das prisdes
- Afastamento de uma visdo

estigmatizada dos detentos

« Transformagdo positiva na

vida dos presos

« Valorizagao humana
« Protecdo da sociedade

Fonte: Elaboracéao prépria.

De acordo com o MaPR apresentado acima, o contexto no qual as Associagdes
de Protecéao e Assisténcia aos Condenados se inserem revelam uma crise do sistema
prisional tradicional. Aspectos como a superlotacédo das prisées, violagcdes de direitos
dos presos, altos indices de reincidéncia criminal, bem como diversas violéncias e
rebelides internas sdo alguns dos fatores percebidos e destacados. Além disso, as
APAC’s reconhecem as deficiéncias do estado em lidar com a execugao da pena, bem
como na oferta de vagas, que € insuficiente de acordo com a demanda. Portanto, o
desenho da APAC se baseia num reconhecimento de todo esse panorama do sistema

penitenciario brasileiro, de forma a atuar enquanto entidade auxiliadora dos Poderes
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Judiciario e Executivo, sem se propor a substituir o modelo atual, mas constituir-se

como uma das formas de cumprimento da pena alternativa as prisdes atuais.

O segundo ponto do MaPR envolve os recursos envolvidos para que essa
politica possa operar da forma como € proposta. Para as APAC’s, um primeiro ponto
importante para que essa politica se desenvolva é o trabalho de voluntarios e
funcionarios. Dentro da metodologia, eles sao responsaveis por criar um ambiente
acolhedor e amoroso para os recuperandos. Além disso, é necessario que recursos
financeiros sejam colocados a disposigédo das associag¢des, para fins de manutengéo
do espaco e dos funcionarios do setor administrativo. Eles podem ser advindos do
estado, por convénios e termos, mas também por doacgdes de terceiros. Outro aspecto
relevante diz respeito as instalagcbes fisicas nas quais o método APAC sera
implementado. Esses espacos devem estar preparados de acordo com os requisitos
da metodologia, como a divisdo de ambientes de acordo com os diferentes regimes
de cumprimento da pena, bem com a delimitagcdo de um quantitativo especifico de
presos, evitando a superlotagao. Por fim, também s&do necessarias regulagcbes acerca
do ingresso dos presos na APAC, ja que ha alguns requisitos que devem ser
cumpridos para que isso acontega. Alguns dos aspectos ja estdo previstos no proprio
estatuto das associagdes, mas ha ainda outros pontos que sdo complementados por
meio de normativas consolidadas pelos estados, como é o caso da Portaria n°® 1182,
de 2021, de Minas Gerais (TJMG, 2021).

A fim de alcancgar todos os objetivos preconizados pela APAC, ha uma série de
atividades que devem ser cumpridas. Por meio da discussao realizada no presente
capitulo, vé-se a importancia dessas atividades para a operacionalizagao da politica.
Afiliacao da APAC a FBAC garante um acompanhamento, fiscalizagao e cumprimento
da metodologia, com a observagao dos propésitos e orientagbes a serem seguidas.
Além disso, para que a APAC seja gerida da forma adequada, € necessario que 0s
voluntarios e funcionarios sejam capacitados e dominem os pontos centrais dispostos
no método da APAC. Outro ponto importante para o funcionamento das associacoes
€ a transferéncia de presos da prisdo comum a APAC, observados critérios de selegao
e vagas disponiveis. Aspectos como envolvimento da familia do condenado no
processo de recuperacdo, momentos de evangelizagdo ecuménica, atividades de

labor a serem cumpridas pelos recuperandos, atendimentos de saude, apoio juridico
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e acompanhamento do meérito dos recuperandos estao diretamente ligados a pilares
da metodologia da APAC, que devem se complementar para promover a recuperagao
e reintegracdo social dos detentos. Ha, por fim, uma atividade ligada a rotina nas

associacoes, que deve ser permeada pela disciplina e combate a ociosidade.

Ja em relagéo aos produtos, s&o elencados os servigos e as entregas previstas
nessa politica. Sdo destacados aspectos como a parceria das APAC’s com os poderes
Judiciario e Executivo, que receberdao um auxilio na execugdo da pena, com as
alternativas fornecidas pelas associacdes para recuperacdo aos condenados. Esses
produtos também estdo relacionados a propria metodologia de funcionamento da
APAC, que possui um modelo geral e, portanto, pode ser replicada e implementada
em outros locais. Além disso, as associacdes também oferecem toda a assisténcia
necessaria aos presos, que envolve assisténcia juridica, material, a saude, social e
espiritual, por meio de atividades especificas ligadas a cada uma dessas areas. Por
fim, a APAC também oferece um modelo de gestdo do cumprimento da pena, que,

segundo parte da literatura, € mais eficaz que o sistema prisional tradicional.

Por meio da entrega dos produtos acima descritos, sdo gerados resultados
dessa politica, que se relacionam diretamente com seus objetivos. Aspectos como a
recuperacao dos presos e sua reintegracao social estdo diretamente ligados aos
objetivos das associagbes, relacionados também a finalidade da pena. A manutencéao
da ordem e da disciplina também é resultado das atividades propostas no cotidiano
das associagdes, bem como os valores e principios que devem ser seguidos pelos
recuperandos. Outro resultado importante da APAC ¢é a baixa taxa de reincidéncia,
utilizado como fator de sucesso dessa alternativa em relagao as prisdes tradicionais.
Os baixos custos de manutencao dos presos e construgcao das associagdes também
sdo aspectos relevantes dessa alternativa. Por fim, as APAC’s também entendem
como resultados dessa politica a redugao de violéncia dentro desses espagos, com a
auséncia de rebelides e poucas fugas, e o cumprimento das garantias legais as quais
os presos tém direito.

Os impactos, por sua vez, resultam dos efeitos gerados pela politica, que, no
caso da APAC, impactam tanto o publico-alvo especifico (os presos condenados),
como também a sociedade em geral. A partir dessa politica, as prisdes serao

humanizadas, por meio de uma metodologia de valorizagdo humana que se propde
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diferente da prisdo tradicional, havera um afastamento da visdo estigmatizada que se
tem do detento, por acreditar e estimular sua transformacgéo pessoal, bem como a

protecao de toda a sociedade ao recuperar o condenado.

Por fim, para que o desenho dessa politica seja implementado de forma
satisfatéria e eficaz, € necessario que os presos que ingressam nas APAC’s consigam
aderir @ metodologia, respeitando todos os seus principios e valores, bem como haja
0S recursos basicos que garantam a manutencgao e funcionamento das associagoes.
No capitulo a seguir, sera realizada uma sintese e conclusdo de todos os aspectos

discutidos acima, relevantes para finalizar a discussao avaliativa aqui proposta.
5.4 Problematizando o desenho da APAC

No capitulo anterior, na seg¢ao 4.4, foram identificados e problematizados
alguns aspectos relevantes referentes ao desenho da politica em uma perspectiva
normativa. Ja ao longo do presente capitulo, foi realizada uma discussdo acerca
desses pontos levantados tomando como ponto de partida sua esfera “factual”. A fim
de apresentar uma analise sintética desses fatores, esta sec¢ao ira sobrepor o que foi
coletado em ambas as dimensdes estudadas, de forma a entender se os pontos que
foram levantados, partindo do campo normativo, também sdo observados em suas

dimensoes reais.

Um primeiro aspecto a ser analisado € em relagdo ao baixo indice de
reincidéncia criminal como indicador de sucesso da metodologia, em contraposi¢ao a
indices altos nas prisdes nacionais. Conforme discutido anteriormente, a principal
critica a esse ponto diz respeito a possibilidade da selegéo prévia de presos que sao
transferidos para as APAC’s contribuir para esse baixo niumero, uma vez que ha
alguns critérios subjetivos utilizados nesse processo, como o bom comportamento,
além da observacgao de certos perfis que diferem da populacéo carceraria tradicional.
Por meio do que foi relatado na entrevista, os gestores ndo observam essa influéncia
e atribuem a baixa reincidéncia ao proprio método da APAC. No entanto, é possivel
notar que, implicitamente, esse enviesamento ocorre, ja que ha a priorizagao de
individuos que cometeram crimes mais graves (e, portanto, com penas maiores), 0
que torna a reincidéncia mais improvavel, por se tratar de crimes de maior

complexidade de execucado e gravidade, isto é, mais dificil de serem cometidos
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novamente. Além disso, aspectos subjetivos como o bom comportamento e a propria
adesao aos principios da metodologia também podem afetar esse cenario. Por fim,
ainda é possivel destacar que nao ha um indice nacional preciso, uma vez que ainda
ha muita discusséo e falta de consenso sobre a tematica, o que dificulta a comparacgéao
entre as diversas formas de cumprimento de pena e nao permite afirmar que o

indicador observado nas APAC’s €, de fato, uma conquista do método.

Um segundo elemento analisado é a espiritualidade como um pilar da politica.
Alguns atores como Veyl (2016) discutem como esse principio pode ferir a liberdade
religiosa e a igualdade de todos perante a lei, uma vez que, para que o0 preso seja
transferido para a associagao, ele tem que concordar e aceitar os principios contidos
na metodologia APAC. No entanto, na pratica, o que é observado na rotina das
associagdes € que nenhuma atividade de cunho espiritual é obrigatoria, havendo a
possibilidade do recuperando permanecer em sua cela durante esses momentos.
Além disso, nenhuma religido é imposta ou recomendada, sendo que, no momento da
chegada do preso a APAC, ele pode demandar que haja alguma acgao religiosa que
se relacione a fé com a qual ele se identifica. Por fim, também é observado que, no
tocante a selegao prévia para ingressar em uma associagao, ndo € necessario que o
preso tenha uma espiritualidade, mas que ele tenha as condi¢gdes garantidas, caso
deseje expressar alguma fé, e que seja respeitado, caso nao se identifique com

nenhum credo.

Em relagéo ao que foi dito sobre os objetivos da politica no capitulo anterior, ha
uma confirmacao acerca dessas percepcgdes a partir da pesquisa de campo. Como
consequéncia da auséncia de definicao clara sobre o problema publico que motiva a
politica, nao ha um objetivo especifico que representa o principal fator a ser alcangado
pela politica, mas sim uma série de objetivos que se complementam e se voltam para
intervir nos principais problemas do sistema prisional brasileiro, a partir de percepg¢des
que motivaram o principal idealizador da politica, sem estudos diagndsticos e técnicos.
Além disso, como discutido no item 5.1.4, os objetivos sdo bastante intangiveis e néo
apresentam formas definidas de mensuracdao, o que dificulta os processos de
monitoramento e avaliacdo dessa intervencdo, bem como sua expansdo e

consolidagao.
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Por fim, o que foi discutido no capitulo anterior acerca da auséncia de
fiscalizagdo dos recursos gerados dentro das associagdes foi confirmado por meio da
pesquisa de campo. Ha diversas APAC’s que dispdem de unidades produtivas
internas em funcionamento, e a mao de obra empregada é constituida pelos préprios
recuperandos, sobretudo do regime semiaberto. No entanto, por meio das entrevistas,
nao foi possivel ter clareza em relagdo a destinagdo desses recursos, ja que foram
observadas respostas divergentes sobre o uso desses valores. A partir da visita a
APAC de Itauna, foi explicado que toda finanga decorrente das atividades laborais da
associacao se volta para a manutencao do CRS, principalmente para cobrir aspectos
nos quais o recurso estatal € insuficiente, mas ha uma ajuda de custo aos
recuperandos de aproximadamente R$ 300, que pode ser usada da forma como eles
quiserem. Nao ha o entendimento se esse € o padrao para todas as APAC’s ou apenas
a associacdo em questdo. No entanto, a percepcdo € que ndo ha um
acompanhamento acerca das quantias decorrentes da produgdo, ou mesmo uma
transparéncia sobre esse valor, ja que ele ndo é apresentado nos relatorios financeiros
disponibilizados pela FBAC e ndo ha um alinhamento dos gestores sobre a aplicagéo
desse recurso. Esse cenario também corrobora com a percepcgéo da contabilidade, da
transparéncia e da governanga das APAC’s enquanto desafios para a gestdo da

politica.

Portanto, as principais percepcbes e analises elaboradas anteriormente,
partindo de uma pesquisa na esfera normativa da politica, foram confirmadas por meio
das entrevistas e da ida ao campo. Discussdes sobre aspectos que podem afetar o
indice de reincidéncia da APAC, a auséncia de um objetivo principal definido, as
dificuldades em relagdo a mensuragao dos objetivos, bem como a falta de fiscalizacéo
e transparéncia acerca dos recursos gerados foram realizadas a fim de entender
melhor a consisténcia do desenho da politica, bem como as possibilidades de
acompanhamento e mensuragao de seus resultados. O préximo capitulo se destina a
apresentar uma conclusao acerca de todas as discussoes e as informagdes que foram

apresentadas.
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6 CONCLUSOES, QUADRO SINTESE AVALIATIVO E RECOMENDAGOES

Apesar das diversas conceituagdes possiveis sobre politicas publicas, algumas
discutidas no inicio do presente trabalho, a maioria delas converge para o
entendimento de que a intervengdo surge com o objetivo de manter ou promover
mudangas em um determinado cenario social, de forma a promover uma melhoria na
qualidade de vida da comunidade. Para que isso acontega, as politicas se valem de
uma sistematizagao légica, na qual ha a visualizagdo da situagédo problematica que

leva a intervencéo e os meios que permitem alcancgar a realidade desejada.

A metodologia APAC surgiu como uma idealizagdo do advogado e jornalista
Mario Ottoboni, a partir do contato com a realidade da populagao carceraria na década
de 1970. Esse cenario se constituia em um tratamento degradante aos presos, com
casos de tortura, violéncias, auséncia de condi¢des basicas de higiene e, por fim, o
foco no punitivismo da pena, sem um cuidado com a ressocializagao e a reintegracao
do individuo. Assim, a origem da APAC esta ligada ao desejo de construir uma priséo
onde ndo fossem observados os problemas e violagbes do sistema comum, mas
houvesse uma preocupagao com a recuperacao do individuo. No entanto, a ideia
principal € que essa intervengcdo parta e seja executada pela sociedade civil

organizada, e n&o pelo estado.

Para a operacionalizacdo desses objetivos, foi desenhada uma metodologia
com 12 pontos centrais obrigatérios, que norteiam as agdes da APAC. Ela se baseia
em estudos do idealizador Mario Ottoboni, mas ndo ha a informagdo de nenhum
diagnodstico ou mesmo dos dados que serviram de embasamento para a delimitagao
do problema publico, seus fatores causais e o método de intervengao. Dessa forma,
nao houve a utilizagdo de nenhum marco conceitual ou ferramenta formal de desenho
de politicas publicas, e a auséncia desses instrumentos € observada até hoje,
aproximadamente 40 anos apos sua idealizacdo. Como consequéncia, também nao
houve a definicdo de um objetivo central, o que afeta a clareza e consisténcia das
acdes planejadas, principalmente por ndo haver um estudo de causas e

consequéncias hierarquizadas do problema.

Partindo das ferramentas de desenho de politicas publicas, mais
especificamente o Marco Légico e o MaPR, observa-se que nao houve a utilizagdo de

quaisquer instrumentos que permitisse construir um modelo sequencial do desenho
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das APAC’s. A utilizagao de instrumentos como arvores de problemas e de objetivos
poderia ter facilitado a visualizagdo do problema e de suas causas, permitindo o
desenho de uma intervengdo que atuasse de forma precisa na realidade social
desejada. Esse fator acaba por impactar a implementagao e dificultar processos de
expansao e replicacao dessa politica. A descricdo do escopo da politica também é
comprometida, porque nao ha uma sistematizagdo que defina de maneira especifica
os produtos e atividades, apenas os 12 pontos da metodologia que devem ser

observados.

Ao longo do tempo, as associagdes foram se expandido e houve maior
aproximacao e alinhamento com o poder publico, sobretudo no estado de Minas
Gerais. Por meio do apoio do TJMG, bem como da consolidacdo de parcerias
fundamentais, foram implementadas 49 APAC’'s no estado mineiro, e ha 19
associagdes distribuidas em outros estados (FBAC, 2023). Desde o inicio, o
surgimento de uma APAC esta ligado a mobilizagao social da comunidade, sendo que
€ ela quem deve demonstrar interesse e engajamento para que a intervengao seja
implementada. Assim, em locais onde a iniciativa é desconhecida, ou as ideias de
ressocializagao e recuperagao nao sao compartilhadas entre os atores, a intervencgao
fica inviabilizada. Logo, a expansao e a consolidagdo da APAC enquanto politica
publica nos diversos estados brasileiros depende fundamentalmente do
relacionamento entre os varios atores envolvidos nessa intervencio, inclusive por
meio da divulgacado do método. A auséncia de um desenho claro e formalizado dificulta
esse processo, ja que a sistematizacao € mais dificilmente incorporada e apresentada

aos agentes e instituicdes que tenham interesses inerentes a tematica.

Por fim, a auséncia de formas de mensuragao, monitoramento e avaliacdo da
APAC também prejudicam sua ampliagao, consolidacao e replicagao. Isso porque nao
ha parametros e indicadores que permitam entender o seu andamento, bem como sua
capacidade de alcangar os resultados desejados. Assim, afirmar o sucesso da
metodologia ou da politica de forma geral torna-se mais dificil, bem como promover a
sua expansao e aplicagdo em outros contextos. Ademais, a sistematizacdo e a
formalizacdo do desenho da APAC poderiam auxiliar também na consolidacido dessa

intervencao como politica publica em outros estados do pais.
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Além disso, outros aspectos discutidos nos capitulos anteriores ja podem ser
revistos enquanto problemas, riscos e desafios da APAC, de forma a possibilitar a
construgdo de um desenho que intervenha nesses pontos. A partir da classificagéo
enquanto politica publica, bem como da parceria cada vez mais consolidada entre as
APAC’s e os estados, € importante que os processos de monitoramento, avaliagao,
transparéncia e governancga sejam aprimorados, a fim de que resultados e impactos

possam ser medidos e haja um gasto mais eficiente do recurso publico.

O quadro abaixo tem como objetivo sintetizar as principais analises que foram
realizadas com base nas variaveis observadas. Ele visa entender, de forma geral,
como se deu o processo de desenho da politica, bem como a relagéo entre seu
desenho e implementacido. Nele, cada uma das conclusdes do presente trabalho
corresponde a um conjunto de evidéncias coletadas, que corresponde, por sua vez,
as dimensbes de avaliagdo do desenho, que estdo relacionadas aos modulos

tematicos de avaliagao delineados a partir da literatura aqui abordada.

Quadro 1: Quadro sintese da analise

Modulos Dimensoes de
tematicos de | avaliagao do Evidéncias coletadas Conclusoées
avaliagao desenho

A analise de envolvidos nao foi
realizada no momento de desenho
da politica, mas ha um
alinhamento interno dos gestores
em relagdo aos principais atores
que exercem influéncia, bem
como a importancia de
articulagdes entre todos eles.

- Existéncia de atores que,
tradicionalmente, nao possuem
protagonismo no cenario do
sistema prisional convencional.
- Importancia da participagao

. Analise de . . - Além disso, as articulagdes devem
Organizagbes social para a consolidagao da .
atores v envolver o0s agentes locais
e atores . politica. . . -
envolvidos também, ndo apenas as relagdes

- Necessidade de articulagao
entre os diversos atores para
que toda a politica funcione, o
que deve ocorrer a nivel local e
institucional.

que ja existem entre as
instituicbes. No caso de Minas
Gerais, esse é um processo ja
consolidado, em detrimento do
apoio de importantes atores
institucionais, mas, em outros
estados, ainda nao ha relagdes
estabelecidas.




Marco
conceitual e
analitico da

politica

Formulagao do
problema
publico

- Inexisténcia da definicdo de
um problema publico claro,
com o estudo de suas causas e
consequéncias.

- O cenario social de caos do
sistema prisional é abordado
de forma tangencial em
diversos momentos, mas nao
ha uma definicdo de algum
aspecto em especifico como
objeto de intervencgao.

- Nao houve um diagnéstico
estruturado, com dados e
informagdes que embasam a
necessidade de intervengéo.

- O fato motivador da criacéo
da metodologia é observado
ainda hoje, em maiores
proporgoes.
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A formulacdo do problema nao
envolveu um estudo da tematica,
de forma a elucidar causas e
consequéncias do fendbmeno
social que era observado. Assim,
diversos aspectos tangentes ao

tema do sistema prisional
brasileiro foram elencados como
objetos de intervencgao,

dificultando entender como alguns
aspectos previstos na metodologia
podem contribuir para a
intervencdo no problema social.
Além disso, ndo ha nenhum
diagnostico ou consolidagdo de
dados que permitam entender o
cenario no momento do desenho
da metodologia, e isso persiste
ainda hoje.

Definigao de
objetivos

- Abordagem de diversos
objetivos diferentes, os quais
se contrapbem a situagbes
observadas no sistema
prisional tradicional. N&o ha
definicdo de um objetivo claro
central de forma alinhada.

- H& objetivos citados que
ainda nao sdo aplicados ou
estdo em processo de
desenvolvimento.

- Intangibilidade dos objetivos,

dificeis de serem
operacionalizados e
mensurados.

- Falta de clareza da diferenga
entre objetivo e impacto.

- Alinhamento entre os
objetivos destacados na esfera
normativa e na esfera "factual".

A definicdo de objetivos reflete
totalmente a etapa anterior, de
definicdo do problema publico. Por
essa razdo, n&o ha clareza de um
unico objetivo central, que norteia
todo o trabalho da APAC, de forma
alinhada entre os gestores
entrevistados, mas ha a presenga
de diversos objetivos que se
tangenciam e intervém no cenario
do sistema prisional. Além disso,

alguns objetivos sao
extremamente intangiveis, o que
dificulta os  processos de

monitoramento e avaliagcdo da
APAC. Esse fator também pode
dificultar a definicdo dos produtos
e atividades que irdo compor o
escopo da politica.




Definigao de
produtos e
atividades e sua
relagdo com os
objetivos

- Nao ha clareza em relagao a
definichio de produtos e
atividades do desenho de uma
politica.

- Os produtos e atividades
elencados sao basicamente
alguns dos 12 pontos centrais
da metodologia.

- Nao é possivel entender
claramente qual a relacao entre
uma determinada atividade
com 0s objetivos descritos.

- Ha um protagonismo do preso
nas atividades internas do
CRS.

- A metodologia se constitui
como um produto da politica.

- Ha algumas divergéncias em
relacdo ao entendimento de
certas atividades
metodoldgicas.
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As atividades e os produtos da
politica estédo todos relacionados a
metodologia. Por fornecer um
modelo de execugao penal que se
difere do ftradicional, o método
APAC dispbde de alguns pontos
que demandam uma série de
atividades. No entanto, nem
sempre ha uma explicacdo de
como essas atividades e produtos
podem contribuir para alcangar os
objetivos difusos definidos. Além
disso, as atividades podem ser
bastantes variaveis, de acordo
com a dindmica local e interna de
cada APAC, o que pode gerar um
desalinhamento entre o desenho e
a implementagcdo, se nao for
administrado de forma adequada.

Recursos
necessarios

- Ha clareza dos principais
recursos necessarios para a
implementacgéo da politica.

- Ha um desalinhamento sobre
algumas atividades
relacionadas sobretudo aos
recursos financeiros.

- Os recursos humanos, por
vezes, sao mal dimensionados,
ja que ha um descompasso
entre o volume de trabalho e o
tamanho das equipes.

- As diferentes articulagdes e
parcerias sao o ponto de
partida para a obtencdo de
todos os recursos.

Os principais recursos da APAC
sdo elencados de forma
condizente aos aspectos
propostos no escopo da politica.
No entanto, um desalinhamento
no tratamento de certos recursos
revela a falta de preparagao para
lidar com todos eles e equipes de
trabalho insuficientes para o
trabalho contabil das associagoes.
Esses fatores podem prejudicar o
acompanhamento e avaliagdo da
politica, bem como gerar desafios
de governanga das APAC’s.

Gestéao por
resultados

Gestao interna

- A gestao por resultados € uma
preocupagdo recente  nas
APAC's, que ainda esta em
desenvolvimento.

- E um aspecto de gargalo nas
Associagdes, em decorréncia
das equipes reduzidas e
despreparadas.

A gestéo interna das Associagdes,
na qual alguns gestores séo
voluntarios e outros contratados,
apresenta alguns desafios que
impactam nos processos
avaliativos da politica. A auséncia
de fluxos bem consolidados e o
grande turnover de funcionarios
dificultam a padronizacdo dos
processos.




Processos de
avaliagdo e
monitoramento
da politica

- H& um auxilio da FBAC em
relacdo as APAC's para os
gestores.

- Ha um sistema préprio da
FBAC com dados das
Associag¢des, mas que nao é de
dominio publico.

- Ha o monitoramento de outros
atores institucionais por meio
do estabelecimento de metas e
diretrizes.

- Ndo ha a definigdo de um
sistema de indicadores que
permitam avaliar a politica.

85

A politica claramente nao conta
com processos avaliativos
consolidados. E  feito um
monitoramento do trabalho das
APAC's por meio de instituicdes
externas, mas nao se tem clareza
sobre seus resultados,
principalmente pela falta de
definicido de indicadores. Além
disso, ndo ha tanta transparéncia
em relagdo aos dados integrados
das APAC's, ja que eles sdo de
dificil acesso para a sociedade
civil.

Fatores que
influenciam a
politica

Condigoes
necessarias a
implementacao

- As condigbes estao
relacionadas  principalmente
aos aspectos necessarios para
a garantia da criagcdo e
manutencdo das Associagoes,
em relagao a atividades.

- E necessaria a construcdo de
relagbes harmbnicas com
todos os atores envolvidos na
politica.

As condigbes que garantem um
bom desenvolvimento e a
consolidagdo de uma politica
publica como a APAC estdo muito
ligadas ao apoio dos atores
envolvidos, com a necessidade de
que a ideia central do método
receba a adesao de todos agentes
que exercem influéncia no
contexto.

Riscos
observados

- Os principais riscos estao
relacionados ao nao
cumprimento das condi¢cbes
essenciais a implementagao da
politica.

- Risco de uma gestédo que nao
segue as orientagdes da FBAC.

Os riscos estdo relacionados a
uma atuacéao dos atores
envolvidos que nao siga as
principais orientagdes dadas pela
FBAC, e, portanto, gerem uma
aplicagao incorreta da
metodologia.

Desafios
enfrentados

- A expansao do método e sua
evolugdo sao desafios para a
FBAC, enquanto associacdo
gestora.

- Alguns desafios estdo
relacionados as condigdes
acima destacadas,
principalmente no tocante a
aspectos mais subjetivos da
mobilizag&o social.

- Obtengao de mais recursos.

Os desafios enfrentados por essa
politica se relacionam
principalmente a complexidade da
metodologia enquanto um método
alternativo de execucdo penal.
Sua consolidagdo depende de
uma rede de atores e da
construgéo de boas relagdes entre
elas, de forma com que a ideia
possa ser difundida e aceita entre
eles.




Problematiza-
¢ao

Reincidéncia
criminal

- Existéncia de fatores que
podem enviesar o indice de
reincidéncia da APAC, como o
bom comportamento dentro da
prisdo tradicional, o perfil dos
presos selecionados, entre
outros.

- Dificuldade de comparagao
dos indices de reincidéncia
apaqueano e do sistema
prisional nacional, em
decorréncia da auséncia de

fontes  consolidadas, que
calculem de forma precisa e em
condicdes  similares  esse
fendbmeno.
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O indice de reincidéncia criminal
da APAC é usado como o principal

indicador de sucesso da
metodologia. No entanto, €
necessario analisar mais

profundamente sua forma de
calcuo e os fatores que
influenciam esse numero, a fim de
entender se é de fato a
metodologia que promove uma
reducao na reincidéncia ou se ha
outros aspectos que podem
interferir nesse numero, como a
selecao prévia de perfis de presos
transferidos as associagdes.

Espiritualidade

- Ndo ha a imposigdo de uma
religido especifica.

- Nenhum momento de
religiosidade é obrigatério, ou
seja, o recuperando pode nao
participar.

- Para que o preso seja
selecionado para cumprir sua
pena na APAC, é necessario
que ele concorde com todos os
pontos da metodologia,
inclusive com a espiritualidade.
- A espiritualidade tem
importancia para a
ressocializagao.

O que foi observado por meio da
analise desse aspecto é que néo
ha imposicdo de alguma religiao,
ou mesmo obrigatoriedade da
participagdo dos recuperandos
nos momentos voltados a
trabalhar a espiritualidade. Assim,
a metodologia n&o seleciona

apenas aqueles presos que
professam a religido crista, mas ha
uma aceitagdo de qualquer

individuo que exerga a tolerancia
religiosa dentro das associacgoes,
mesmo sem acreditar em algum
credo especifico. No entanto, esse
ndo deixa de ser um tema
importante para a metodologia,
que acredita na importancia de
fornecer as condigdes necessarias
para que todos manifestem sua fé.




Objetivos

- Auséncia de um objetivo
principal.

- Diversos objetivos que visam,
principalmente, contrapor
fatores observados no cenario
do sistema prisional nacional.

- Os objetivos apresentados
sao, muitas vezes, intangiveis,
de dificil mensuracgao.
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Como consequéncia da auséncia
de um problema principal definido
como alvo da intervengdo, o
objetivo central que a APAC visa
alcangar nao é apresentado com
clareza. A auséncia de utilizagéo
de uma ferramenta de desenho de
politicas publicas acaba por
dificultar a visualizagdo dos
objetivos e dos meios para obté-
los, uma vez que, por haver
diversos propdsitos desejados, o
planejamento de atividades e
produtos pode ser comprometido.
Além disso, acompanhar o
andamento da politca é mais
dificil, uma vez que ndo ha
pardmetros de monitoramento
estabelecidos, ou dimensdes de
avaliacao dos resultados
pretendidos. Esse ultimo aspecto
também é dificultado pela
existéncia de objetivos pouco
operacionalizaveis, que sao
apresentados de forma bastante
abstrata e com baixa possibilidade
de mensuragao.

Fiscalizagao de
recursos
gerados

internamente

- Divergéncias em relagédo a
destinacdo desses recursos.

- Auséncia de transparéncia
nos relatérios contabeis.

- Dificuldade da gestdo das
APAC's em relagdo a essa
tematica.

A partir do que foi coletado, nao ha
uma fiscalizagdo do valor que é

gerado nas associacgoes,
proveniente do trabalho dos
recuperandos. Inclusive, a

alocacdo desses recursos nao €&
clara, havendo algumas diretrizes
diferentes de acordo com os
proprios gestores. Assim,
aspectos de expansao da politica
sao comprometidos, bem como a
transparéncia e governanga das
associagoes.

Fonte: Elaboracé&o prépria.

Assim, € possivel concluir que a politica se baseia, essencialmente, em sua

metodologia, com os 12 pontos centrais elencados e discutidos. No entanto, ndo ha

um desenho formal que permita entender as definicbes do problema que se deseja

combater, bem como as causas e consequéncias atreladas a ele. Ha uma focalizagao

do publico-alvo da intervengao. No entanto, ndo se observa, de maneira formalizada,
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seus objetivos e meios para atingi-los, bem como a coeréncia entre as atividades e
produtos para alcangar esses fins. Assim, ndo ha uma definicao e distingado clara de
resultados e impactos, bem como processos de avaliagdo e monitoramento bem

estruturados que permitem afirmar o sucesso da politica.

A partir do que foi discutido e apresentado ao longo deste trabalho e sintetizado
no quadro acima, recomenda-se a constru¢gdo de um desenho formal da politica, seu
Marco Logico (assim como os instrumentos contidos nesta metodologia, como as
arvores de problemas e solugbes) e seu Mapa de Processos e Resultados. Este
desenho, portanto, deve contar com: o estudo do problema publico que embasa a
intervencao, com a construgdo de diagndsticos que permitam visualizar o cenario
social; o estudo das causas e consequéncias do problema, de forma hierarquizada,
que sirva de base para delimitar os objetivos pretendidos; o mapeamento dos atores
envolvidos nesse contexto, bem como seus interesses e possibilidades de
mobilizacdo; a definicdo dos objetivos, claros e tangiveis, que possibilitem a
mensuragao; o planejamento de produtos e atividades, que tenham coeréncia aos
objetivos desejados; o estabelecimento de todos os recursos necessarios para
executar essas agodes; e, por fim, a construgdo de um sistema de indicadores de

monitoramento e avaliagao das associagoes.

Além disso, recomenda-se também algumas reestruturagbes em processos ja
estabelecidos e problematizados ao longo do trabalho. Em relagcédo a implementagao
de uma APAC em determinada comunidade, é interessante que se produza um
relatério diagnostico, que mapeie o0s principais atores envolvidos, possiveis
apoiadores ou forgas que atuam no contexto, dindmicas sociais que possam interferir
na implementacao ou até mesmo a possibilidade de garantia dos produtos e atividades
da metodologia. Ainda que o método seja Unico e deva ser replicado de forma
padronizada nas diferentes comunidades, é importante que se entenda as
particularidades de cada local, para assim poder promover a implementacao

adequada de uma associagao.

Outros aspectos importantes dizem respeito aos processos de transparéncia e
governanca da politica. E necesséario que os procedimentos de acompanhamento
sejam melhorados, a fim de que seja possivel entender os diferentes recursos
movimentados e demandados pelas associagdes, bem como a gestao de todas elas
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dentro de um mesmo sistema. SO assim € possivel afirmar que a APAC €& uma

alternativa eficaz e eficiente no que se propde.

Portanto, por meio da consecucao das recomendacdes acima estabelecidas,
sera possivel obter: maior definicdo acerca dos objetivos pretendidos, bem como os
meios que permitem alcanga-los; maior clareza acerca dos produtos e atividades,
incluindo a distingao entre eles; sistemas de indicadores que permitam acompanhar e
avaliar os resultados dessa intervencgéo; processos de gestdo mais aprimorados e
transparentes; maior governanga sobre dos gestores em relagdo as associagdes e
das instituicbes em relacdo as APAC’'s (FBAC e atores estatais); e, por fim,
capacidade para a execucado de avaliagcbes de resultados e impactos de forma

estruturada e que corresponda a realidade.
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APENDICE A: Roteiro de entrevista para gestores da politica®

IDENTIFICAGAO
e Nome, instituicao e cargo
e Conte rapidamente sobre sua trajetdria na instituicdo (Ha quanto tempo

trabalha no programa, o que faz, quais séo as suas atribuicées?)

CONTEXTO GERAL
1. O que é a APAC?
2. Voceé sabe se a APAC foi inspirada em outros programas, anteriores a ela?
a. Quais programas?

b. Quais as caracteristicas desses programas?

O PROBLEMA PUBLICO
1. Qual problema motivou a criagdo das APAC’s?
a. Quais sao as suas causas?
b. O que ele gera?
2. Qual é o publico-alvo da politica?
a. Quais sao os critérios utilizados para a selegao dos utilitarios da politica?
b. Os critérios de focalizagcdo afetam, de fato, a implementagao das agbes

especificas do programa? Como?

ATORES E ORGANIZACOES
1. Quais atores e organizagdes atuam no contexto das APAC’s?
a. Qual o papel de cada um deles?
2. Como se da o relacionamento entre esses atores?
a. Existem conflitos entre as organizagdes que participam do programa?
Eles constituem empecilho para o Programa? Como?

OBJETIVOS DA POLITICA
1. Quais os objetivos desejados no desenho das APAC’s?

a. Como eles sdo mensurados?

3 Elaborado com base em Costa (2019) e Fundagio Jodo Pinheiro (2022).
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2. Quais os impactos a APAC pretende gerar com o alcance dos objetivos
desejados?

a. Como eles sdo mensurados?

PRODUTOS E ATIVIDADES
1. O que a APAC oferece/pretende oferecer a seus beneficiarios?
2. Quais atividades sao realizadas para que essas entregas sejam
possiveis?
3. Quais recursos sao necessarios para a realizagcao de cada uma dessas

atividades?

METODOLOGIA APAC

1. Como a participagao social é observada na APAC?
2. Como se da o trabalho dos recuperandos?
a. Qual a carga horaria de trabalho e as principais ocupag¢bes?
b. Em que o trabalho contribui para a recuperagao?
c. Ha a mensuracdo e o acompanhamento dos valores gerados pelo
trabalho dos recuperandos? Qual a destinagao desse recurso?
3. Quais as praticas que visam desenvolver a espiritualidade nas
associacoes?
a. A espiritualidade se aproxima ou representa alguma vertente religiosa?
b. Como a Jornada de Libertagdo com Cristo se distingue das praticas
cotidianas da espiritualidade?
c. Ha alguma dificuldade ou entrave desse aspecto em relacédo a
adaptacao do recuperando a metodologia?
4. Quais sao os servicos destinados a oferecer assisténcia juridica aos
presos?
5. Quais sao os servigos destinados a oferecer assisténcia a saude aos
presos?
6. Qual a participagao da familia na recuperagao dos presos?
a. Ha visitas periddicas das familias?
b. Ha assisténcia da APAC para a familia?

7. Em quais tarefas e atividades os voluntarios atuam?
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8. Todas as associagdes funcionam em um Centro de Reintegragao Social
(CRS)?

a.

Quais sdo os requisitos necessarios de um CRS para a metodologia
APAC?

Qual a qualidade das instalagdes fisicas das APAC’s em
funcionamento?

Como vocé avalia a localizagdo das APAC’s e como isso contribui para
0 sucesso da metodologia?

Como a existéncia de vagas reduzidas nas associag¢des pode contribuir

para o sucesso da metodologia?

9. Como a ideia de valorizagao humana se expressa no cotidiano da APAC?

a.

Nesse contexto, o que significa, para a APAC, promover a humanizagéo

das prisdes?

10. Descreva como é a rotina dos recuperandos nas APAC’s.

a.

O que garante a manutengao da ordem nesses espagos?

11.Como vocé avalia a adequagao da metodologia as principais legislagées

que regulam essa tematica, como a LEP e a Constituicao Federal?

DOS RESULTADOS

1. Quais fatores contribuem para o baixo indice de reincidéncia das

associagoes (cerca de 15%)?

a.

Como a selegao prévia para ingressar na APAC pode influenciar o baixo

indice de reincidéncia observado?

2. Qual o custo mensal da manuteng¢ao de um preso na APAC?

a.
b.

Como esse valor é calculado?

Por que o valor € menor em comparacao a uma prisao tradicional?

3. Nas APAC'’s, o que garante a reintegragao social do preso?

a.

Como esse fator pode ser avaliado?

4. Ha avaliagao e gestao por resultados? Como ela se da?

a.

Quiais indicadores ja existem ou podem ser sugeridos para acompanhar

o progresso do Programa?
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CONDICOES

1. Quais os riscos inerentes ao Programa (fatores podem afetar
negativamente o seu desenvolvimento)?

2. Quais as condi¢oées necessarias para que a politica seja implantada de
forma efetiva?

3. Quais os principais desafios internos da equipe gestora?

4. Qual influéncia (positiva ou negativa) os seguintes atores podem exercer
sobre o programa:
FBAC
Sociedade civil
SEJUSP e DEPEN;
PC e PM;

Orgaos municipais:

Poder Judiciario;

Poder executivo
MP;

Equipe Gestora.
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APENDICE B: Roteiro de observacio

Local: APAC ltauna
Data: 26/10/2023

e Rotina da associacao

o Tratamento aos recuperandos/valorizagdo humana (questao de
nomenclatura, orientagdes em relagao a atividades, alimentagéo)

o Trabalho na APAC (quantos estao trabalhando, envolvimento com o
trabalho interno, existéncia de unidade produtiva, quais séo os
trabalhos desenvolvidos)

o Atividades que estao acontecendo (palestras de espiritualidade, tempo
de lazer, limpeza da associacao, aulas)

e Manutencao da ordem
o Equipe de seguranca (se € qualificada para tal, se promove repressao
ou n&o, se € numerosa)
o Existéncia do regulamento disciplinar disposto

e Instalagoes fisicas

o Qualidade das instalagdes (espacos limpos e organizados, amplos,
presenca de condi¢des minimas de higiene, celas com camas
individuais)
Separagao entre regimes
Existéncia de espacos diferentes de acordo com as atividades
(refeitdrio, consultérios, locais para aulas, etc

o Lotagdo da APAC (comporta todos? superlotada?)

e Voluntarios e funcionarios
o Atividades de atuacao
o Ha caréncia de voluntarios ou funcionarios?

e Gestao
o Existéncia de relatorios de transparéncia
o Ha geracéao de recurso dentro da associacao?
o Ha caréncia de recursos?

e Participacao social
o Ha algum ator da sociedade civil participando de alguma atividade no
CRS?
o Ha algum evento sendo divulgado/préximo de acontecer, envolvendo a
sociedade civil?
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e Adequacao as legislagoes



