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1- RESUMO

O trabalho que ora se apresenta tem por objetivo analisar a implantagdo nas
penitenciarias de Minas Gerais de um novo sistema de gerenciamento chamado “Modelo
Referencial de Gestdio Prisional”. Esse modelo, baseado na gestdo pela qualidade total,
pretende melhorar a gestdo das penitenciarias gerenciadas pela Secretaria de Estado de Defesa
Social. Faz-se uma revisdo teorica do novo modelo, analisando-se suas bases conceituais.
Descrevem-se os objetivos desse modelo de gestdo e identificam-se as estratégias que ele
propbe para o melhoramento da administragio penitenciaria. Com o estudo, espera-se
verificar até que ponio o modelo foi implantado e quais s3o suas possibilidades de
consolidagio. Pretende-se, ainda, avaliar o impacto que sua implantagio produz na eficiéncia

organizacional de uma unidade prisional.
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1. INTRODUCAO

O tema da seguranca publica, de fato, nunca preocupou e incomodou tanto a sociedade
brasileira como nos ultimos dez anos. E, no Brasil, uma politica pablica s6 comega a ser
enfrentada de forma séria quando incomoda as elites e se transforma em objeto de divulgagio
permanente pela midia. De repente, a sociedade brasileira despertou para a realidade de que o
aparelhc estatal nio estava mais preparado para enfrentar a modemizagdo do perfil do
criminoso, o apogeu do crime organizado € o expressivo aumento da criminalidade urbana
violenta.

Antes desse aumento da criminalidade e da sensagfio de insegurancga, as politicas de
seguranca publica ndo tiveram a aten¢fo que mereciam e foram relegadas a segundo plano.
No interior das politicas de seguranga, ha um tema que foi especialmente esquecido ao longo
do tempo: a administragdo penitenciaria. Cabe lembrar o historico desinteresse por parte da
sociedade e dos governos a respeito do que acontece dentro de uma unidade prisional. O
controle social parece, até aqui, ter controlado apenas um indicador de desempenho: o nimero
de fugas e rebelides. Trancar bem os presos parece ter sido, por muitos anos, sindnimo de boa
gestdo prisional.

Fsse historico desinteresse sobre a administragdo prisional tem no caso de Minas
Gerais um dos seus melhores exemplos. A situagdo do Estado é emblematica. Desde a quase
50 anos atras, quando a Penitenciaria Agricola de Neves dava ao Estado o stafus de modelo
em recuperagdo de presos, o sistema penitenciario tem sido relegado ao esquecimento. A
quase auséncia de investimentos em construgo de novas unidades penitenciarias nas décadas
de 60, 70 e 80 fez com que houvesse consenso na definigdo do maior problema do sistema
prisional mineiro na atualidade: o déficit de vagas. A existéncia de quase 18.000 presos
amontoados em delegacias e cadeias publicas gerenciadas pela Policia Civil mostra a
necessidade urgente de criagio de novas vagas. Nos ultimos trés anos tem-se feito algum
esforco neste sentido. Desde 2002 oito unidades prisionais ja foram inauguradas e planeja-se,
no ano de 2005, a criagdo de mais sete unidades. Mesmo com essas novas unidades o déficit
de vagas do sistema mineiro serd ainda um dos maiores do pais. Observa-se, entretanto, que o
despertar da sociedade para o tema da seguranca publica tem surtido algum efeito.

Analisando especificamente a situagio das unidades prisionais sob a administragio da
Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS), deve-se também prestar atengdo naquele que é,
certamente, o segundo maior problema do sistema penitenciario de Minas: a ma qualidade do

seu gerenciamento. Tomando-se como ponto de partida as possibilidades de cumprimento da
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missdo institucional da penitenciaria' de “promover a reintegragdo social de individuos
privados de liberdade, por meio da custodia e da ressocializacdo, desenvolvidas por
servidores capacitados, contribuindo para a seguranga social” pode-se concluir, sem sombra
de divida, que a atual situacdo dos sistema de gestdo SEDS dificulta o cumprimento dessa
missdo. O descontrole e baixa efetividade da coordenagdo parecem resumir a situagio de todo
o sistema de gestdo das penitenciarias da SEDS.

Ha, entretanto, um projeto do governo do estado que pretende enfrentar essa realidade
trazendo métodos de administragdo que possibilitem alguma profissionalizagio da gestdo das
penitenciarias. Foi construido um novo modelo de gestio para as unidades prisionais de
Minas, chamado Modelo Referencial de Gestdo Prisional (MRGP), baseado em métodos
utilizados na iniciativa privada, como a gestdo pela qualidade e o gerenciamento por
resultados. A avaliagio do processo de implantagio desse novo modelo nas unidades
prisionais € foco deste trabalho de monografia. Pretende-se descrever esse novo modelo,
analisar os acertos e desacertos do seu processo de implantac&o € verificar as possibilidades
de consolidagio do novo sistema.

Para atingir esses objetivos, a monografia esta estruturada da seguinte maneira.

No capitulo 2, sio apresentadas as contribui¢des da sociologia para a compreensio do
funcionamento da unidade prisional. Enfatizam-se as teorias sobre a natureza da prisio e
descreve-se um modelo analitico que avalia a eficiéncia de uma organizagdo no atingimento
de suas metas, de acordo com os padrdes de poder que vigoram nela. Aplica-se esta teoria
para analisar a eficiéncia da penitenciaria no atingimento de seus dois objetivos: a segregacio
¢ a recuperagdo do preso.

No terceiro capitulo o objetivo é mostrar as contribui¢des da ciéncia da administrago
no sentido de promover a organizagio de métodos mais eficientes para se as metas sejam
atingidas. Descreve-se as estratégias de reforma do servigo publico na década de 90 e
enfatiza-se a estratégia de gestdo mais utilizada na reforma: a gestdo pela qualidade total
(GQT). A gestfio da qualidade é a também a base conceitual que foi utilizada para se elaborar
0 Modelo Referencial de Gestdo Prisional.

No quarto capitulo, além de descrever basicamente o funcionamento do sistema
penitenciario brasileiro e de seu marco legal, pretende-se mostrar qual era a realidade do
sistema de gestdio das penitenciarias, gerenciado pela Secretaria de Estado de Defesa Social. E

feito um breve diagnostico sobre a capacidade e efetividade da coordenagio das diretorias

! Essa ¢, oficialmente, a missdio institucional das penitencidrias, segundo a Subsecretaria de Administragiio
Penitenciaria.
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dessa secretaria, afim de delinear qual a realidade que o novo modelo de gestdo deveria
enfrentar.

No capitulo 5, é feita uma descricdo do Modelo Referencial de Gestdo Prisional.
Aponta-se quais foram os produtos e conseqiiéncias desse trabalho que consumiu mais de 1
milhdo de reais. Faz-se, também, uma analise critica do processo de implantagdo do modelo,
discutindo os sucessos e as dificuldades dessa implantagio.

Por fim, no capitulo 6, é feita uma analise conclusiva que avalia: a) o possiveis
impactos da adogdio do novo modelo sobre eficiéncia da penitenciaria, b) os aspectos do
MRGP que estio funcionando e o que precisa ser fortalecido e c) as possibilidades de
consolida¢@o do Modelo Referencial de Gestdo Prisional.

A metodologia utilizada para este trabalho foi a pesquisa predominantemente
exploratoéria, utilizando-se basicamente de informagdes de carater qualitativo.

Afim de subsidiar a parte teérica, utilizou-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa em
sites da internet. Mas, certamente, o que trouxe mais informagdes para o trabalho foi o estagio
supervisionado realizado a partir de margo de 2004 na Diretoria de Modemizagdo e
Informatica da SEDS. O total de quase 500 horas de convivéncia com os profissionais
responsaveis pela implantagdo do MRGP (servidores e consultores do INDG) se constituiu na
melhor fonte de dados sobre as dificuldades e os avangos do novo modelo de gestdo. Além
dos servidores da DMI e dos consultores, participei de parte dos trabalhos de redesenho de
processos, tendo contato direto com servidores das unidades e outros diretores da secretaria.
Durante o periodo de estagio, foi possivel ter acesso a todos os documentos produzidos pela
equipe (relatorios de auditoria, apresentagdes feitas a SEPLAG e ao governador, avaliagdes
dos treinamentos e outros), 0 que se mostrou importante para o trabalho.

Afim de avaliar a visdo dos servidores e diretores das penitenciarias frente ao novo
modelo de gestéo, foram realizadas duas visitas na unidade de Sédo Joaquim de Bicas e uma
visita na unidade de Pard de Minas, oportunidades em que foram entrevistados agentes,
técnicos e diretores.

Outra estratégia de pesquisa foi a participagdo, como observador, de encontros dos
diretores das unidades penais. Participei do 15° encontro de Diretores Gerais e de um outro
encontro com estes mesmo diretores em que foi debatido o novo modelo de gestdo. Participei
também, ao lado dos diretores setoriais das unidades, do curso “Gerenciando para
Resultados”. A participagdo nestes eventos foi, certamente, a mais valiosa estratégia de
pesquisa, j4 que foi possivel compreender 0 pensamento dessa importante figura dentro da

penitenciaria: o diretor.
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2. CONTRIBUICOES DA SOCIOLOGIA

2.1. SURGIMENTO E NATUREZA DAS PRISOES

Segundo Ribeiro (2000) a pratica de confinar criminosos, suspeitos ou inimigos
politicos é muito antiga, mas raramente destinada ao cumprimento da pena. Até o século
XVIII, a prisdo era um local destinado a recolher individuos que aguardavam seu julgamento
ou aqueles que uma vez ja condenados, aguardavam a execugdo da pena. Essa pena, em geral,

era baseada em castigos fisicos, mutilagdo ou morte.

As idéias iluministas trouxeram a racionalidade e a necessidade de se reformar o
sistema penal. Nesse momento, ocorreu a separagio entre esfera juridica e as esferas
religiosas e morais. Constitui-se, entdo, uma ordem legal auténoma, baseada na definigéo de
regras formais que categorizem classes de atos como crimes e procedimentos, igualmente
formais, de processamento e julgamento de acusados por uma instincia — corte, tribunal — que
representa a justica legal. A racionalizagdo e a instituicdo de regras e procedimentos formais
limitam o arbitrio da autoridade judicial. Ocorre, entdo, a substitui¢do do suplicio’, como
politica publica de punigdo, pela pena proporcional ao delito cometido, como estratégica de

castigo aos criminosos (Paixdo, 1991, p.17).

Essa pena pode ser entendida segundo duas oticas. Para a teoria retributiva, o objetivo
da pena é o castigo, o pagamento pelo mal praticado & sociedade. Seria a anulagdo simbolica
do proprio ato criminoso, a reafirmac¢io do Direito ¢ do principio moral de constituigdo da

sociedade. Nesse sentido, a pena ¢ retributiva, ja que visa compensar 0 mal cometido.

Na teoria utilitarista, a punicdo se justificaria, acima de tudo, pela sua utilidade social.
O castigo teria o objetivo de fazer com que os individuos desistissem das agdes criminosas,
por maiores que sejam os ganhos individuais que eles possam ter. O castigo seria entdo um
exemplo e deveria servir de aviso para os outros. Essa puni¢do funcionaria como uma

estratégia de prevengio.

? Punigfio baseada na dor.
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Essas duas oticas convergiam no sentido de justificar a racionalizagdo da justica
criminal. Surge um conceito de culpabilidade’® formalmente legalizado, centrado no ato, e n3o
na pessoa do infrator, e na determinagfo da forma de punigdo proporcional ao dano infligido a
vitima. “Retributivismo e utilitarismo, quando combinados, orientam os diversos cédigos
criminais formulados no século XIX, nos quais a forma de puni¢do, por exceléncia, € a

privacdo de liberdade” (Paixdo, 1991, p.19).

Para que seja possivel o cumprimento das penas de privagdo de liberdade, ha a
necessidade de locais especificos para esse fim. Segundo Ribeiro (2000), em conseqiiéncia
das correntes reformistas, surgiram diversos sistemas penitenciarios, entre os quais se

destacam o celular, o misto e o progressivo.

No sistema celular, o preso cumpria pena em absoluto isolamento para evitar
influéncias nocivas reciprocas entre os detentos e estimular neles a meditagio regeneradora.
Cada cela dispunha de um pequeno patio para a pratica de exercicios fisicos. Esse sistema
ainda ¢ usado em alguns paises, apesar da constatagdo que tal método apresenta como falhas

mais graves o embrutecimento dos presos e altos indices de distirbios psiquiatricos.

O sistema misto impunha o isolamento celular noturno e o trabalho em comum
durante o dia, no mais absoluto siléncio, para manter a disciplina e evitar a corrupgio de
culpados de delitos mais leves. O sistema difundiu-se nos Estados Unidos, mas teve pouca

acolhida na Europa.

O sistema progressivo ou irlandés baseou-se nas idéias de Walter Crofton, para quem a
prisdo € uma situa¢do intermediaria entre a comunidade livre e o confinamento rigoroso. De
acordo com seu comportamento, o preso consegue maior liberdade ou volta para a reclusdo
mais severa. O sistema considera trés fases: isolamento inicial, trabalho em conjunto com

outros presos € livramento condicional.

Esses sistemas eram formas de possibilitar o cumprimento da pena. Ja4 que ocorreu
mudanga do suplicio para a pena como meio de implementag@o das politicas publicas penais,
alterou-se substancialmente a natureza das prisdes. A prisio moderna €, antes de tudo, uma

“empresa de modificagio de individuos” (Foucault, 1987, p.208). Nesse momento, a prisio se

? Fica o individuo responsavel pelos atos que comete.
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transforma em penitenciaria, onde o preso vai se expor a técnicas sociais de disciplina e
reconstru¢io moral. Ela torna-se uma institui¢do correcional, na qual individuos moralmente

deficientes experimentardo, por meio do sofrimento, privagdo e trabalho o sentido ainda ndo
internalizado de integridade moral.

Nesse sentido, a racionalizagio da justi¢a criminal levou a institucionalizagdo de
objetivos de recuperagdo e a criagio de mecanismos para alcangar tais objetivos. Surgiram,
assim, os seguintes “principios da boa condigdo penitenciaria”, sistematizados por Foucault
(1987, p.237):

1. Principio da corregdo: a fungdo essencial da prisdo € a transformagio do
comportamento dos individuos.

2. Principio da classificacdo: os detentos devem ser isolados ou pelo
menos repartidos de acordo com a gravidade penal de seu ato e, principaimente,
segundo sua idade. A partir dessa classificagdo, serdo estabelecidas as técnicas de
corregdo que se pretende utilizar com eles.

3. Principio da_modulagio das penas: as penas devem poder ser
modificadas segundo a individualidade dos detentos, os seus progressos e suas
recaidas.

4, Principio do trabalho como direito e obrigagdo: o trabalho deve ser uma
das pegas essenciais da transformagdo e da socializagdo progressiva dos detentos, na
medida em que permite a eles aprender e praticar um oficio que se revertera em
beneficios para os mesmos.

5. Principio da educagdo penitenciaria: s6 a educagdio pode servir de
instrumento penitenciario para o alcance do interesse da sociedade civil, bem como
a0s propdsitos que a propria prisdo se propde.

6. Principio do controle técnico da detencfio: a prisdo deve ser controlada

por pessoal especializado que possua as capacidades técnicas de zelar pela boa
formagdo dos individuos.

7. Principios das institui¢Ses anexas: o ideal seria ndo apenas vigiar o
detento a época de sua saida, mas nesse momento prestar-lhe auxilio e socorro de
maneira que ele ndo seja tentado a delinqiiir novamente. Com isso, o0 que se pretende ¢
atenuar as mazelas decorrentes da reinser¢do do individuo despreparado no meio
social. Dessa forma, o encarceramento deve ser acompanhado de medidas de controle

e de assisténcia até a readaptagio definitiva do antigo detento.

| BIBLIOTECADA | |
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Estes principios identificados por Foucault estdo contemplados na atual legislagdo

brasileira, especialmente nas Leis de Execugdo Penal Federal e Estadual.

2.2. A PENITENCIARIA COMO “INSTITUICAO TOTAL”

Embora n3o seja foco deste trabalho aprofundar nas relagGes sociais que se
desenvolvem no interior da unidade prisional, é importante apresentar, de forma resumida, a
analise de Goffinan (1987). Se vamos analisar a gestdo de uma organizagdo, ¢ necessario
compreender em que “mercado” ela atua e de que maneira ela opera seus processos internos

para atingir aos fins que se propde.

“Uma instituigdo total pode ser definida como um local de residéncia e trabalho onde
um grande nimero de individuos com situagio semelhante, separados da sociedade mais
ampla por consideravel periodo de tempo, levam uma vida fechada e formalmente
administrada” (Goffman, 1987, p.11). A pris3o é exemplo classico de instituigdo total. Nesse
sentido, seu carater fofal ou seu “fechamento” ¢ simbolizado pela barreira a relagfio social
com o mundo externo ~ pelo isolamento — e por proibigdes a saida que muitas vezes estdo
incluidas em seu esquema fisico — portas fechadas, paredes altas, arame farpado, fossos,

disténcia do meio urbano, etc.

Qual é entdo, o aspecto central destas instituigdes? Segundo Goffman, uma
caracteristica basica da sociedade moderna ¢ que o individuo tende a dormir, brincar e
trabalhar em diferentes lugares, na companhia de diferentes pessoas, sob diferentes
autoridades e sem um plano racional geral. O aspecto central das institui¢bes totais pode ser
descrito com a ruptura das barreiras que comumente separam essas trés esferas da vida (o
trabalho, o lazer e o descanso). Em primeiro lugar, todas as atividades s@o realizadas num

mesmo local e sob uma Gnica autoridade. Em segundo lugar, cada fase do dia a dia € realizada

na companhia imediata de um grupo relativamente grande de pessoas, todas elas tratadas da
mesma forma e obrigadas a fazer as mesmas coisas em conjunto. Em terceiro lugar, todas as
atividades diarias sfo rigorosamente estabelecidas em horarios € toda a seqiiéncia de
atividades é imposta de cima, por um sistema de regras formais explicitas e um grupo de
funcionarios. Finalmente, as varias atividades obrigatérias sdo reunidas num plano racional

unico, supostamente planejado para atender aos objetivos oficiais da instituig#o.
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Uma instituicdo total é uma organizagdo que objetiva moldar o individuo em sua
totalidade. J4 que na sociedade o individuo transgrediu a lei e a ordem, ¢ necessario que ele
reaprenda a conviver e, para isso, nada melhor do que uma instituigéo total para moldéa-lo e

reprograma-lo para que ele possa voltar a sociedade.

Essas caracteristicas das prisdes tém fortes implicagdes sobre a identidade do interno.
Durante a vida social, o individuo constréi uma identidade particular a partir de experiéncias
tinicas, as quais, tomadas em conjunto, formam o seu “eu”. No momento em que ele ingressa
na instituicdo total, faz-se necessiria a “mortificagio do eu” para que seja possivel o
surgimento de uma identidade construida a partir das regras e do cotidiano vivenciado no

carcere.

Essa mortificagio do eu acontece em diversos momentos e sob diversos aspectos. Mas
o processo de admissio do individuo na prisdo € especialmente mortificante. Ocorre um rito
de passagem na qual a equipe dirigente: “obtém uma historia de vida, tira fotografia, pesa, tira
impressdes digitais, atribui nimeros, procura e enumera bens pessoais para que sejam
guardados, despe, da banho, corta os cabelos, distribui roupas da instituigio, da instrugio
quanto s regras (...)” (Goffman, 1987, p.26). Ao entrar na institui¢do o individuo passa a ser
“enquadrado” num novo sistema. Seus bens pessoais lhe sdo retirados e sdo substituidos por
bens institucionais. Grande parte daquilo que conferia a ele sua identidade lhe € subtraido e o
preso inicia a construgio de uma nova identidade, criando assim um sistema de destruigio da

sua personalidade, do seu “eu”.

Ha inimeras formas de ataque ao “eu”. No processo de aculturagdo, por exemplo,
segundo as normas da instituig8o total, se proibe as visitas vindas de fora e as saidas do
estabelecimento de maneira a se assegurar uma ruptura inicial profunda com os papéis
anteriores. Um exemplo dessa questdo € a proibi¢io que as penitenciarias colocam ao detento
em receber visitas intimas durante os trinta primeiros dias de cumprimento da pena no interior
da unidade (Ribeiro, 2000, p.40).

Esse isolamento e essa mortificagio da personalidade conduzem os presos a formagio
de uma massa homogénea que, teoricamente, deveria se constituir no principal meio de
recuperagdo do criminoso, na medida em que os valores que corromperam o individuo no

mundo externo poderiam ser mortificados e substituidos pelas normas do estabelecimento
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penal que, uma vez internalizadas, poderiam permitir seu retorno a vida em sociedade. Ou
seja, destruindo sua personalidade e for¢ando-os a aprender as normas e regras dentro da

prisdo, os presos seriam recuperados.

Entretanto, a forma como essas relagdes sociais se desenvolvem dentro da prisdo
determinam o sucesso ou ndo de sua missdo institucional enquanto “uma empresa
modificadora de individuos”. Dependendo da maneira como as técnicas de controle, disciplina
e recuperagio sio aplicadas, diferentes resultados podem ser conseguidos. Em certa medida, €
possivel que a unidade prisional consiga algum grau de recuperagio. E perfeitamente
possivel, também, que ela se tormne essencialmente, aquilo que Paixdo (1987) chamou de
“universidade do crime”, produzindo individuos piores do que entraram. A organizagdo
interna, a forma de intervengdo dos funcionarios e, fundamentalmente, o gerenciamento da
unidade prisional, determinam se a prisdo ird atingir com qualidade ou ndo os objetivos de

custodia e recuperagio.

2.3. O CONSENTIMENTO COMO BASE PARA AVALIAR A
EFICIENCIA* ORGANIZACIONAL

A teoria de Amitai Etzioni, em seu livio Andlise comparativa das organizacdes
complexas, nos oferece um interessante instrumental analitico para avaliarmos as
possibilidades da prisdo atingir sua dupla finalidade: recuperar e punir. A teoria de Etzioni
avalia o funcionamento interno da organiza¢do verificando sua eficiéncia no atingimento de

determinadas metas e objetivos.

Etzioni escolheu uma varidvel para fundamentar seu instrumental analitico: o
consentimento, ou seja, a aceitagdo. Em outras palavras, os padrdes pelos quais uma pessoa
aceita a influéncia de outra. Nas palavras de Etzioni “o consentimento se refere a uma relagdo
em que um individuo se comporta de acordo com a diretriz apoiada pelo poder de outro
individuo, como também a orientagdo do subordinado em face do poder empregado”.
Quando se diz apoiado quer-se indicar que aqueles que t&ém poder manipulam os meios que

comandam de tal forma que outros individuos acham recompensador seguir a diretriz,

* Nota-se que Etzioni utiliza as expressdes “eficiéncia” e “eficicia” com o mesmo sentido. Embora haja diversas
concepges sobre estes termos, Aragio (1997) mostra que ha certo consenso de que eles se referem a idéias
diferentes. Eficiéncia estaria ligada ao melhor uso dos recursos da organiza¢do. Eficécia se refere A performance
da organizacdo, aos resultados que ela produz, as contribuigfies para o alcance dos objetivos organizacionais.

i
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enquanto nio a seguindo incorrem em prejuizo. “A orientagdo do subordinado pode ser
caracterizada como positiva (engajamento) ou negativa (alienag@o). Ela é determinada, em
parte, pelo grau em que o poder empregado € considerado legitimo pelo subordinado, e em

parte por sua congruéncia com a linha de a¢do que ele desejaria” (Etzioni, 1984, p.32).

Podemos entdo, resumir da seguinte maneira. ha duas partes para uma relagdo de
aceitac@io, ou seja, de consentimento: um agente que exerce poder, e outro agente, sujeito a
esse poder, que reage a essa situagdo com maior ou menor alienagdo, ou entdo com maior ou

menor engajamento.

Dito isso, podemos comegar a utilizar o consentimento para analisar as organizagdes.
Isso serd feito em trés etapas. Primeiramente, serdo identificados trés tipos de poder, em
seguida trés tipos de participagdo. A combinagdo de um tipo de poder com um tipo de
participagdo forma uma relagdo de consentimenio. Essa iltima € a que vamos utilizar para

analisar a eficiéncia na penitenciaria.
2.3.1. OS TRES TIPOS DE PODER

Para descrever os trés tipos de poder identificados, vamos, primeiramente, dizer o que
¢ poder segundo Etzioni: “poder é a habilidade de um individuo para induzir ou influenciar
outro a seguir suas diretrizes ou quaisquer outras normas por ele apoiadas” (p.32). Como

podemos classificar os tipos de poder? O poder difere segundo os meios empregados para

fazer os subordinados concordarem. Esses meios poder ser fisicos, materiais ou simbolicos.

Vamos, entdo, aos tipos.

O poder coercitivo reside na aplicagio ou ameaca de aplicagio de sangdes fisicas, tais
como castigo, dor ou morte; na geragdo de frustragio por meio da restrigio de movimentos;
ou controlando através da forga a satisfagdio de necessidades como alimentagdo, sexo,

conforto e outras.

O poder remunerativo é baseado no controle sobre os recursos materiais, através da
distribuicdo de salarios, gratificagdes, recompensas, comissdes e outros adicionais em

dinheiro.
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O poder normativo reside na distribuiciio e manipulagio de recompensas simbdlicas e
privagBes por meio do emprego de lideres, manipulagdo de meios, distribui¢io de simbolos de
estima e prestigio, administracio de rituais e influéncia sobre a distribui¢io da “concordancia”
e da “resposta positiva”. Para fixar melhor o conceito, um outro nome para esse tipo de poder
seria poder persuasivo ou sugestivo. Ocorre que este tipo de poder pode ser dividido em
outros dois tipos. O poder normativo puro é aquele que se baseia na manipulagéo de estima,
prestigio e simbolos ritualisticos {como por exemplo a bandeira nacional ou como os
distintivos que mostram a patente de um militar). O poder social ocorre quando a organizagio
pode influenciar um grupo, como por exemplo, quando os proprios alunos pedem siléncio a
um individuo que atrapalha a aula em auxilio ao professor. O poder social € o poder

normativo puro séo componentes do poder normativo.

Neste ponto € necessario falar sobre o que Etzioni chama de neutralizagio do poder.

“A maioria das organizacdes emprega todos os trés tipos de poder, mas o grau em que
elas se apdiam em cada um deles difere de uma organizacio para outra. A maioria das
organizacOes tende a enfatizar apenas um dos meios de poder, preocupando-s¢ menos com oS
outros dois. (...) A principal razfio para essa especializagio de poder parece ser que, quando
dois tipos de poder sdo enfatizados a0 mesmo tempo sobre um mesmo grupo, cles tendem a
neutralizare-se¢ mutuamente. A utilizagio da forga, por exemplo, cria tal teor de alicnagfo, que
se torna impossivel aplicar o poder normativo com sucesso. Esta € uma das razdes por que a
reabilitagio raramente é conseguida em prisdes do tipo tradicional (...)” (Etzioni, 1984, p.34)

2.3.2. OS TRES TIPOS DE PARTICIPACAO

“As organizag¢des precisam sempre procurar meios, se desejam atingir suas metas. Um
dois meios mais importantes € a orientagfio positiva dos participantes em face do poder
organizacional. A participagdio se refere a orienta¢do avaliativo-receptiva de um individuo em
relagdo a um objeto, caracterizado em termos de infensidade e orientacdo” (Etzioni, 1984,
p.37). A intensidade da participagio pode ser alta ou baixa. A orientacdo pode ser positiva ou

negativa. Vamos aos tipos.

A participago alienativa ocorre num contexto de orientagdo intensamente negativa,
predominantemente nas relagBes entre estranhos hostis. Escravos, prisioneiros de guerra,
internados em prisdes “tradicionais” ou em campos de concentragiio tendem a ser alienados de

suas respectivas organizagdes. O individuo € forgado a participar.
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A participagfio calculista designa tanto uma orientagdo positiva como uma orientagao

negativa, de baixa intensidade. As orientagdes calculistas sdo predominantes nas relagdes
entre empresarios no capitalismo moderno; ocorrem também com os fregueses e vendedores.

Sio participagdes racionais, onde o individuo calcula sua agdo.

A participacdo moral designa uma orientagdo positiva ‘de alta intensidade. A
participagio de fiéis em uma igreja, um militante altamente envolvido com seu partido
politico e o leal seguidor de um lider sdo exemplos desse tipo de participagdo. O individuo
participa porque acredita que deve fazé-lo. Esse tipo de participagdo também € chamado de
engajamento. Da mesma forma que o poder normativo, a participagdo moral ¢ divida em dois
tipos. Os engajamentos puramente morais sio baseados na internalizagdo de normas ¢ na
identificagio com a autoridade. Os engajamentos sociais se fundam na sensibilidade as

pressdes dos grupos € seus membros.

Estamos, passo a passo, construindo a variavel utilizada por Etzioni para avaliar a

eficiéncia organizacional: os tipos de consentimento.
2.3.3. OS TRES TIPOS DE CONSENTIMENTO
Os tipos de consentimento se formam a partir da unifo de um tipo de poder com um

tipo de participagio. Se tomarmos os trés tipos de poder com os trés tipos de participagio

teriamos nove tipos de consentimento, como descrito no quadro a seguir.

UMA TIPOLOGIA DAS RELACOES DE CONSENTIMENTO

TIPOS DE PODER TIPOS DE PARTICIPACAO
Alienativa Calculista Moral
Coercitivo [l_ ) 2 3
Remunerativo 4 5) 6
Normativo 7 8 (9)

O — tipos mais freqiientes, também chamados de “congruentes”

Fonte: Etzioni 1984, p.41
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Etzioni percebeu que os nove tipos ndo s3o encontrados com a mesma freqiiéncia nas
organizagdes. Os tipos 1, 5, e 9 s3o mais frequentes. Eles sdo chamados de tipos congruentes.
Estes tipos sd0 0s mais encontrados simplesmente porque sdo mais eficientes. Por exemplo, a
aplicacio de poderes normativos, exige participantes altamente engajados. Os presos de

campos de concentragdo sdo altamente alienados.

“A remuneracio € pelo menos parciaimente perdida quando os agentes estiverem
fortemente alienados, e, portanto, inclinados a desobedecer a despeito de sanses materiais; ela
também se perde quando os agentes estio altamente engajados, de sorte que eles iriam manter
um nivel de desempenho eficaz, apenas em fungdo de¢ recompensas simbdlicas. Dai a
associa¢io de remuneragiio com participagiio calculista™ (Etzioni, 1984, p.42).

Portanto, forma-se trés tipos de consentimento mais freqilentes unindo-se formas de
poder com formas de participagdo. Como foi dito, os outros tipos ocorrem em pequeno
numero pois eles sio menos eficientes. Caso a organizagdo sinta a presenga desses tipos, ela

tende a se modificar para atingir os tipos congruentes.

A argumentagio desenvolvida até aqui foi util para que possamos entender os

componentes do trés tipos de consentimento, a saber:

Poder coercitivo +  Participagdo alienativa = Consentimento coerciva
Poder remunerativo + Participagio calculista = Consentimento utilitario
Poder normativo  + Participagio moral = Consentimento normativo

Todos os padrdes de consentimento existem na maioria das organizagdes, mas a maior
parte apdia-se muito mais em um dos padrdes do que nos outros dois. Dai que as organiza¢des
sdo classificadas de acordo com seu padrio dominante de consentimento, em coercivas,
utilitarias e normativas. Nas organizagdes coercivas a for¢a é o principal meio de controle.
Nas organizag6es utilitarias, o principal meio de controle sdo as recompensas, usualmente os
salarios e gratificagbes. Nas organizagBes normativas, o sentido do dever, a crenga e o ideal

sd0 os principais meios de controle.
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E necessario apontar que esse instrumental analitico faz dos participantes inferiores o
foco de comparagio e anilise. Ou seja, os empregados, operarios, clientes, fregueses,
internados, presos, etc. Ndo se utiliza aqui a elite organizacional (gerentes, diretores, lideres
de organizagdes) como base para as comparagdes. A escolha em torno dos participantes
inferiores se deve ao fato de que eles sdo 0s mais problematicos visto que quanto mais baixo o
nivel, menos recompensas se obtém, sua posi¢#o é mais frustrante, eles ndo se tem a visdo do

todo e o reconhecimento € menor.

A partir de agora utilizaremos na analise apenas esses trés tipos de consentimento. Sdo
esses tipos que iremos relacionar com as metas ou os objetivos organizacionais para verificar
se uma organizagdo tera grandes ou pequenas possibilidades de produzir resultados, ou seja,

se elas agira de maneira eficaz ou n3o.

2.3.4. CONSENTIMENTO, METAS E EFICIENCIA
ORGANIZACIONAL

Vamos, agora, avaliar a relagio dos padrdes de consentimento com as metas
organizacionais. Para Parsons (1952) apud Etzioni (1984), chama-se de metas um estado de
coisas que a organizagdo estd tentando realizar. Meta € a imagem de um estado futuro que

pode ou niio ser alcangado. E o objetivo da organizagio.

E, finalmente, Etzioni divide as metas em trés tipos. As organiza¢gdes com metas de
ordem tentam controlar individuos separando-os da sociedade e bloqueando-os atitudes
indisciplinadas. Neste caso, o objetivo nfio é produzir um objeto ou servigo, é uma meta
negativa no sentido de que ela tenta impedir a ocorréncia de certos eventos, como a fuga e a
indisciplina. PrisGes, campos de concentragio, hospitais de tratamento psiquiatrico, centro de

internagdo de menores sdo exemplos de organizagdes com metas de ordem.

As organizagdes com metas econdmicas produzem artigos e servigos que s@o
proporcionados a pessoas de fora. S3o as indastrias, comércio e prestadores de servigo, em
suma, as empresas que visam lucro mediante a venda de um produto ou servigo sio exemplos

de organiza¢des com metas econdmicas.
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As organizagBes com metas de cultura institucionalizam as condigdes necessarias para
a criagdo e preservagio de objetos simbolicos, sua aplicagiio, € a criagdo ou reforgo dos
envolvimentos para com tais objetivos. Ou seja, sdo organizagdes que buscam incutir valor,
criar e ensinar cultura, envolver o individuo e influencia-lo em seus ideais. Igrejas, partidos

politicos de massa, centros de terapia e de reabilitagdo possuem metas de cultura.

“Qual o relacionamento que existe entre as metas organizacionais e a idéia de
consentimento? Podemos esperar que as organizagdes orientadas para as metas de ordem
possuam uma estrutura de consentimento coerciva; as instituigdes com metas econdmicas
tendem para uma estrutura de consentimento utilitaria; e as entidades com metas de cultura

tenderdo a um consentimento normativo” (Etzioni, 1984, p.108).

METAS E CONSENTIMENTO

CONSENTIMENTO TIPOS DE METAS

Ordem Econdmica Cultura
Coercivo (1 2 3
Utilitdrio 4 (5) Py
Normativo 7 kd L9

O — tipos de correlagéo eficientes

Fonte: Etzioni 1984, p.108

Das nove combinagdes possiveis, poderiamos esperar que a maioria das organiza¢Ges
revelasse uma das trés combinagOes destacadas no quadro acima. No entanto, ha casos nas
outras seis categorias.

Segundo Etzioni (1984, p.109) muitas organizagdes servem a mais de uma meta.
Algumas vezes tais metas se enquadram na mesma categoria geral, como no caso das
universidades que conduzem ensino e pesquisa, duas metas culturais. Algumas vezes a mesma
organizagdo serve a duas metas de categorias diferentes, como os campos de trabalhos
forgados, que tanto sdo orientados no sentido da ordem como possuem metas econdmicas [de
produgdo]. Geralmente, entretanto, uma das metas ¢ predominante. O ponto principal é que
nas organizagdes que servem a metas duplas ou miultiplas, poderiamos esperar encontrar
uma “combinagdo” paralela na estrutura de consentimento. Por exemplo, se um campo de
prisioneiros de guerra se torna orientado para a produgdo, podemos esperar que a sua estrutura

de consentimento tende também a modificar-se, transformando-se num consentimento
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utilitario, ou proximo dele. Portanto, sempre é mantida uma associagdo entre consentimento e

metas.

Porque certos tipos de metas e estruturas de consentimento tendem a associar-se?
“Poderemos dizer que ninguém pode ser reabilitado numa prisdo tradicional, produzir numa
ordem religiosa, segregar indisciplinados por meios normativos? A resposta parece estar

contida numa sentenga: € possivel, mas nfo € eficaz. Os trés tipos congruentes de metas ¢

consentimento sio mais eficazes do que as outras seis combinagOes, embora todos os nove

tipos sejam possiveis” (Etzioni, 1984, p.112).

Por que os tipos congruentes sdo os mais eficazes, ou seja, produzem resultados com
maior eficiéncia? Porque dependendo do tipo de estrutura de consentimento que cada
organizacgdo tiver, ela é ou ndo mais eficiente para atingir determinados objetivos. Qu seja,
dependendo do objetivo de cada organizagdo, existe um estrutura de consentimento mais

eficiente para esta organizagio. Essas correlagdo mais eficientes sio descritas a seguir.

Metas econdmicas e eficiéncia — Virias sio as razbes pelas quais organizagdes com

metas econémicas funcionam mais eficientemente quando empregam remuneragio em lugar
da coergdio ou do poder normativo como estratégia de controle. A produg@o € uma atividade
racional, que requer divisdo sistematica do trabalho, poder e comunicagio, tanto quanto um
alto nivel de coordenagdo. Ela requer, portanto, também um controle de desempenho
grandemente sistematico e preciso. Pode-se chegar ai apenas quando as sangdes podem ser
medidas e distribuidas em estreita relagio com o desempenho. Sanges € recompensas de
ordem remunerativa s3o as Ginicas que podem ser assim aplicadas, porque as diferengas em
dinheiro sdo mensuraveis com muito maior precisio do que forga, prestigio ou qualquer outro
tipo de poder. Portanto, em sintese, a produgfio eficiente de bens e servigos € feita quase que

exclusivamente’ por organizacdes utilitarias.

Metas de cultura e eficiéncia — As organiza¢gdes que tem cultura como meta ou
objetivo tém que apoiar-se no poder normativo, porque a realizagdo de suas metas requer

envolvimento positivo ¢ intenso dos membros dos niveis inferiores para a organizagio. Esse

* Etzioni, no entanto, faz uma ressalva. O uso do poder normativo em organizagdes com metas econbmicas
também pode levar a um desempenho eficaz. Mas isso acontece somente em casos de trabalhos de natureza
particularmente gratificante tais como as artes ou a tarefas de pesquisa cientifica, em que os trabalhadores
estejam altamente identificados e envolvidos com sua tarefa.
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envolvimento positivo e intenso é que faz com que a meta de cultura seja mais facilmente
atingida. Parsons e Shils (1952, p.17) apud Etzioni (1984) mostram que, para que esse
envolvimento seja criado, é importantissimo que haja identificagdo dos membros com os
lideres da organiza¢do. Segundo Parsons e Shils, “os estudos de carisma, persuasdo e
influéncia mostram que a identificacdo dos seguidores com seus lideres ¢ a principal alavanca
pela qual os envolvimentos deles com os valores sdo criados, transmitidos ou estendidos”™. Os
estudos de comunicagio demonstraram a pouca eficiéncia da comunicagdo formal ndo-
apoiada pelos lideres informais, a importincia das relagdes interpessoais entre o padre e os
fiéis, o professor e o estudante, o lider politico e seus seguidores, para a operagdo eficaz de
suas respectivas organizagdes. Em resumo, a consecucdo de metas de cultura, como a
criagdo, aplicagdo ou transmissdo de valores, requer a identificacdo dos participantes com

os representantes da organizagdo.

Metas de ordem e eficiéncia — Para que se atinja com efici€ncia metas de ordem, ou

seja, obter disciplina e impedir o desvio de comportamento, o meio de controle dominante
deve ser o poder coercitivo. Esse tipo de poder ¢ mais eficiente para se obter ordem. Isso
porque para se obter ordem ¢ fundamental que uma situagdo de privagio seja mantida. E ¢é
mais facil — e mgis eficiente ~ privar alguém de alguma coisa com o uso da forga. O controle
coercitivo € tipicamente negativo, infligindo privagdes e proporcionado poucas satisfagdes. O
poder remunerativo, pode até complementar, ser um auxiliar, mas consegue conta sozinho
atingir metas de ordem. As multas, por exemplo, tem um grau limitado de eficcia em punir
violages no transito. Em resumo, o controle normativo é o mais eficiente meio para a

consecucido de metas culturais.

E interessante aplicar essa teoria 4 andlise da prisdo. Primeiramente, Etzioni mostra
como ¢ dificil conseguir recuperar ou ressocializar o preso em prisdes tradicionais, que usam
a forga e violéncia com freqiiéncia. Ja que para atingir metas culturais (a recuperagio ¢ uma
meta cultural) o preso precisa se identificar com os funcionarios da prisfo, a prisdo tradicional
praticamente impossibilita o atingimento dessas metas ja que o uso da coer¢iio violenta
impede essa identificagdo. Os presos acabam alienados e nio identificados. “A coergdo torna
muito improvavel a identificagdo com os representantes da organizagio. Essa ¢ uma das
razbes principais do insucesso do trabalho de reabilitagdo nas prisdes [‘tradicionais’] e
também das fortes objegdes da filosofia educacional progressista no que se refere a0 emprego
do castigo corporal” (Etzioni, 1984, p.118).
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Por outro lado, segundo Etzioni, é inviavel utilizar somente consentimento normativo
numa prisdo. Esse tipo de consentimento ¢ ineficaz no atingimento de metas de ordem uma
vez que é impossivel manté-lo para a grande maioria dos internados. A maioria deles ndo
permite que o seu comportamento seja afetado de maneira significativa pelos representantes
da direcio da prisdo. Os prisioneiros se opdem, negam e mesmo anulam a ideologia e
simbolos usados pelas autoridades. “O controle pelo emprego do poder normativo nas prisdes,

em geral, ndo é nem eficaz nem factivel” (Etzioni, 1984).

Existe também um outro motivo que dificulta a criagdo de consentimento normativo
das prisdes. Para Etzioni, a sociedade tende a pedir cem por cento de eficiéncia no controle de
fugas e suicidios, o que leva a necessidade de emprego de uma coergio fortissima, mais do
que o necessario. Além do mais, como esse tipo de controle tem que ser eficiente para fodas
as pessoas por fodo o tempo, mesmo que a maioria dos internos deseje concordar, ha alguns
que ndo desejam. Portanto, mesmo quando o consentimento normativo seria exeqiiivel, a
expectativa de cem por cento de desempenho aumenta o uso da coer¢éio. Sykes (1958, p.18)
apud Etzioni (1984) fala sobre isso num estudo sobre prisGes:

“uma fuga da prisfo mais segura é suficiente para levantar a opinifio piblica (...). Os
servidores, em resumo, sabem de que lado esti a manteiga de seu pdo. A manutencio de seu
emprego, do seu saldrio, tem relagdo com o desempenho vitorioso da custédia. No fogo do
tumulto publico que s¢ segue a uma fuga da prisio, ndo ¢ surpresa que o pessoal da prisdo tenha
escolhido tratar todos os prisioneiros como se eles fossem igualmente uma séria ameaga ao
trabalho de custédia”,

Nesse momento, € importante esclarecer uma questdo. Etzioni diz que € invidvel
controlar presos por meio do poder normativo. Talvez essa conclusdo esteja, de alguma
maneira, desatualizada. Essas analises foram tomadas avaliando prisdes do tipo tradicional,
campos de concentragdo e de prisioneiros de guerra e hospitais de internagéio de doentes
mentais, tudo isso por volta de 1950, onde a coergdo era fortissima, € o uso da forga, do
sofrimento e da dor eram estratégias comuns e muitas vezes Unicas de controle. Certamente as
prisdes de hoje em Minas Gerais mantém a mesma esséncia daquelas analisadas, entretanto,
ha mudangas significativas na sociedade como um todo e isso se reflete na maneira como a
coergdo ¢ aplicada nas unidades prisionais. Em algumas situa¢bes, o emprego do controle
normativo nas prisdes pode ser possivel. Deixaremos essa discussio para o capitulo

conclusivo.
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Etzioni nos alerta, entretanto, que ndo podemos aplicar este modelo analitico de forma
rigida. A correlagio consentimento-meta € influenciada por fatores socio-culturais-
ambientais. Isso é verdadeiro por causa dos grupos sociais que estabelecem as metas da
organizagdo e que tendem também a estabelecer os limites sobre os meios que a organizagio
pode legitimamente

usar para atingir essas metas, inclusive os que podem ser empregados para fins de
controle. Por exemplo, na medida em que se exigir das prisdes algum grau de reabilitaggo,
menos coergdo — ou uma coer¢do menos violenta — pode ser aplicada afim de se conseguir

algum grau de envolvimento normativo do sentenciado.

Afim de resumir e finalizar essa segio sobre eficiéncia organizacional, verifica-se que

ha trés combinagdes eficazes de metas e consentimento (fig.1):

METAS )
CULTURAIS & mais eficiente usar. . CONSENTIMENTO
- valores - NORMATIVO
METAS
ECONOMICAS € mais eficiente usar... CONSENTIMENTO
- produgdo - UTILITARIO
_/
\
METAS DE
ORDEM € mais eficiente usar... CONSENTIMENTO
- disciplina - COERCIVO

Figura 1: metas e eficiéncia

As outras seis combinagdes s80 menos eficazes que essas trés, embora as instituigdes
que possuam tais combinagdes possam sobreviver € mesmo, de algum modo, atingir suas
metas. “Nos seis tipos ineficazes poderiamos esperar encontrar nfo apenas recursos perdidos,
tensdo psicologica e social, falta de coordenagio e outros sinais de ineficiéncia, mas também

uma pressdo no sentido de mudar para um tipo de correlagdo eficiente”.
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Esse instrumental analitico formulado por Etzioni que descrevemos até aqui sera
utilizado, no capitulo conclusivo, para discutir as possibilidades de eficicia no atingimento

das metas da penitenciaria.

A estrutura de consentimento é uma caracteristica dos recursos humanos de que a
organizacio dispde para o atingimento de suas metas. Ou seja, sdo caracteristicas dos meios
disponiveis. Mas a existéncia, numa organiza¢do, de estruturas de consentimento compativeis
e adequadas aos objetivos organizacionais nio garantem o atingimento dos resultados e o
sucesso do empreendimento. E necessario, também, que a organiza¢dio seja organizada e
coordenada adequadamente. A ciéncia da administrag@o se preocupa com o desenvolvimento
de métodos de organiza¢io que coordenem e direcionem os meios para que eles atinjam, 0
mais eficientemente possivel, os objetivos organizacionais. Os métodos de organizagio, sua

evolugdo e modernizacdo sdo temas do proximo capitulo.
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3. CONTRIBUICOES DA CIENCIA DA ADMINISTRACAQO
3.1. MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA

As formas de se executar as praticas administrativas € as rotinas de trabalho de uma
organizagio espelham o arcabouco cultural da sociedade. Dessa forma, o padrio da tomada de
decisdo no dia a dia das organiza¢3es tende a repetir o padro das relagdes entre os atores que
representam os diversos papéis na sociedade. Os modelos de gestdo, as tecnologias ¢ as
ferramentas administrativas, em suma, a ciéncia da administragdo, se esforga no sentido de
desenvolver métodos que direcionem e organizem as rotinas de trabalho existentes de forma
gue elas déem conta, da melhor maneira possivel, de atingir as metas da organizagio. A
transformagio cultural da sociedade faz com que as maneiras de se trabalhar também sejam
modificadas. Neste caso, € necessirio um novo método para atingir 0 mesmo objetivo, ou
seja, organizar e dirigir a rotina de trabalho de uma outra forma para o atingimento dos
objetivos da organiza¢do. Se a sociedade ou os objetivos da organizagdo mudam, o modelo de
gestdo também deve mudar. Sociedades diferentes precisam de diferentes padrdes de

gerenciamento.

O termo “modernizagio administrativa®™ se refere a uma reforma, adaptagio, um
reordenamento das técnicas e métodos gerenciais com © objetivo de contemplar as
transformagdes da sociedade e proporcionar maior eficiéncia no atingimento dos resultados da
organizagdo. Schwartzman (1996) apud Aragio (1997) propde que as questdes relativas a
reforma administrativa no setor publico podem ser resumidas em duas perguntas: a) como
garantir o bom desempenho das instituigdes? e b) como controlar as instituigdes de modo a

que fagam bom uso dos recursos publicos?.

Uma outra teoria diz que sdo trés as questdes que os estudiosos procuram responder
em suas pesquisas sobre administragio publica: a) como se desvencilhar de emaranhado de
normas € procedimentos que impedem o alcance de resultados?, b) como motivar os
funcionarios para que ajam no sentido do alcance dos objetivos piiblicos? e ¢) como medir o
desempenho das agéncias publicas € como melhorar os resultados atingidos? Behn (1995)
apud Aragio (1997).

¢ H4 autores que diferenciam “reforma administrativa” e “modernizagdo administrativa”. A reforma incluiria
uma mudanga mais radical, mais profunda do que a modernizagio.
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Essas preocupagdes, portanto, devem estar presentes a0 Se¢ promover uma
moderniza¢io administrativa. E necessario distinguir reforma administrativa ou, em outras
palavras, reforma do aparelho do Estado com reforma do Estado. “A reforma do Estado ¢ um
projeto amplo que diz respeito as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade
brasileira, enquanto que a reforma do aparelho do Estado tem um escopo mais restrito: esta
orientada para tornar a administragdo plblica mais eficiente e mais voltada para a cidadania”
(Bresser Pereira, 1995). Geralmente esses dois tipos de reforma caminham juntos, no entanto,
sdo coisas distintas. A reforma do Estado se preocupa com que o Estado deve ou nio fazer, ja
a reforma administrativa ou reforma do aparelho do Estado se preocupa em como fazer aquilo
que tem de ser feito. Por fim, a reforma administrativa procurar aumentar a governanga, ou
seja, a capacidade do Estado elaborar e implementar politicas pablicas. Essa monografia
busca analisar uma realidade que envolve aspectos de uma moderniza¢do ou reforma

administrativa.

A modernizagdo administrativa é, geralmente, parte de um projeto amplo de reforma
do Estado. Ela pode acontecer, também, no dia a dia da organizagdo, sempre com o objetivo

de melhorar a organizagdo para atingir melhores resultados.

3.2. ASFORMAS DE ADMINISTRACAO PUBLICA E A REFORMA
GERENCIAL BRASILEIRA DE 1995

Foi aprovado, em 1995, pela Cimara de Reforma do Estado do Governo Federal, o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Este plano tinha como objetivo definir
diretrizes para as reformas que viriam a acontecer no setor publico. O primeiro governo
Fernando Henrique tinha, como uma de suas prioridades, consolidar um novo modelo de
administragio publica: o gerencial. Nesse plano, Bresser Pereira (1995) nos oferece um
instrumental analitico que divide em trés as formas de administragio puablica: a
patrimonialista, a burocratica e a gerencial. Essas formas evoluem com o passar do tempo e

estdo diretamente relacionadas com o padriio cultural da sociedade.

No Estado absolutista, a administracdo publica patrimonialista era predominante. O
aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, onde o publico € o
privado se confundem a todo momento. O Estado é entendido como propriedade do soberano.

O nepotismo, a corrupgdo e 0 empreguismo eram inerentes ao sistema. O objetivo da
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administragio era perpetuar a riqueza e o poder do soberano. Bresser Pereira mostra que, com
o surgimento do capitalismo industrial e da democracia, tornou-se necessario desenvolver um
novo sistema de gestdo. A necessidade de fomentar o capitalismo era incompativel com o
patrimonialismo. Foi necessario desenvolver, entdo, um tipo de administragdo que separasse

claramente o pablico do privado e possibilitasse ao cidaddo algum controle sobre o Estado.

Surge entdo, na segunda metade do século XIX, a administragio pablica burocratica.

Seu surgimento se deu na época do Estado liberal e tinha como principal objetivo o combate a
corrupgdo € ao nepotismo patrimonialista (Bresser Pereira, 1995). Tinha como principios a
impessoalidade, o formalismo, a hierarquia, a idéia de profissionaliza¢do e carreira € outros
caracteristicas que Weber identificou como parte do poder racional-legal. Nesse tipo de
administracdo, busca-se controlar os meios para que os fins possam ser atingidos sem infringir
normas e regulamentos. O pressuposto ¢ de desconfianga do agente plblico. Deve-se entdo,
criar mecanismos de controle dos processos para que ele ndo se aproprie ou favorega terceiros
no trato da coisa publica. Como, na época, o Estado liberal era pequeno, tendo como fungdes
basicas a seguranga publica e a garantia da propriedade e do contrato, o problema da
eficiéncia ndo era essencial. Mais importante do que ser eficiente era controlar os meios. “A
gualidade fundamental da administragdo piblica burocratica € a efetividade no controle de
abusos; seu defeito, a ineficiéncia, a auto-referéncia, a incapacidade de voltar-se para o
servigo aos cidaddos vistos como clientes” (Bresser Pereira, 1995). O problema ¢ que, no
século XX, o Estado assumiu um namero crescente de servigos sociais (saude, educagio, etc)
¢ papéis econdmicos (regulagdo da economia, provisdo de infra-estrutura, etc). Nesse ponto, a
rigidez, o formalismo, o excesso de normas e regulamentos e, por fim, a ineficiéncia gerada
por eles passou a ser um problema essencial. Controlar em excesso os meios deixando os
resultados em segundo plano tornou-se insustentavel. O modelo burocratico ndo mais atendia

as necessidades.

Bresser Pereira (1996) mostra que ap6s a II Guerra Mundial, comegam a se fazer
presentes as primeiras influéncias da administragdo de empresas na administragdo publica. As
idéias de descentralizagdo e flexibilizagdo ganham espago em todos os governos. No entanto
foi a crise que colocou na agenda a reforma do Estado. A desaceleragio econdmica, os
choques do petrdleo e o gigantismo do Estado formaram o pilar da crise que se iniciou no
final dos anos 70. “A redefini¢io do papel do Estado na economia e a tentativa de reduzir os

gastos publicos na area social (...) foram as duas saidas mais comuns a crise das dimensdes
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econdmica e social do antigo tipo de Estado. Para responder ao esgotamento do modelo
burocratico weberiano, foram introduzidos, em larga escala, padrdes gerenciais na

administragdo publica (...)” (Abrucio, 1997). Surge, entdo, a administracéo publica gerencial,

ou gerencialismo, que se baseia nas seguintes idéias:

= O controle por resultados, ou seja, controle sobre 0s fins e a diminuigdo
do controle sobre os meios, com o objetivo de aumentar a flexibilidade e agilidade da
maquina pablica. Esse controle de resultados é feito mediante o acompanhamento de
indicadores de desempenho.

. A competi¢do administrada no interior dos govemnos, buscando uma
concorréncia construtiva entre as unidades gerenciais internas.

. A definigdo precisa dos objetivos e metas das unidades gerenciais.

- Garantia da autonomia do administrador na gestio dos recursos
humanos, materiais e financeiros.

. Redugdo dos niveis hierarquicos.

. Descentraliza¢io administrativa, por meio da delegagio da autoridade a

unidades gerenciais menores.

Esse novo paradigma gerencial esta fundamentado nos principios da confian¢a ¢ da
descentralizagio da decisdo. Ele se contrapde a ideologia do formalismo e do rigor técnico da
burocracia tradicional. “A avaliagio sistemitica, a recompensa por desempenho, € &
capacitagdo permanente, que ja eram caracteristicas da boa administragdo burocratica,
acrescentam-se os principios da orientagdo para o cidaddo-cliente, do controle por resultados,
e da competigdo administrada” (Bresser Pereira, 1995, p.17). A administra¢io privada seria a
fonte de experiéncias e tecnologias que contribuiriam fundamentalmente para essa

transformagdo do setor pablico.

3.3. A GESTAQ PELA QUALIDADE TOTAL

A introdugdo de mecanismos e técnicas gerenciais da administragdo de empresas €
parte importante dos projetos de implantagic do modelo gerencial. Numa anélise dos
primeiros quatro anos de execugdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,

Bresser Pereira (1999) afirma “escolheu-se, com ampla aceitagdo, a Gestdo pela Qualidade
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Total (Total Quality Control’) como principal estratégia de gerenciamento a ser adotada pelas
organizagdes do Estado. Uma reforma gerencial precisa de uma estratégia de gestdo. O
controle de qualidade total é uma estratégia empresarial particularmente adequada ao
gerenciamento publico por adotar varios critérios de exceléncia além da simples taxa de
lucros que, por definigdio, ndo existe no governo”. Bresser Pereira explica que, no inicio dos
anos 90, houve uma primeira tentativa de introdugdo da gestdo pela qualidade na
administracdo publica federal. Segundo ele, a tentativa falhou porque as diferengas entre a
administragio puablica e privada ndo haviam sido bem definidas e porque faltava aos
administradores publicos a autonomia necessaria para adotar os meios mais adequados de

alcangar os resultados desejados.

Sobre esse aspecto, Aradjo (2002) mostra que a Gestdo pela Qualidade Total (GQT)
chegou no Brasil de uma forma atipica. Ela ndo foi um experimento colocado em discussdo
primeiramente na academia para depois ser praticado pelas organizagdes. “Muitos aplicadores
da tecnologia nio consideraram as enormes distincias culturais, sociais, econdmicas,
empresariais que nos separavam das sociedades geradoras dos programas de qualidade. Ndo
lembraram de fazer as devidas redugbes a nossa realidade. Essa foi a nossa falba: ndo
considerar a nossa realidade e considerar a realidade de outras sociedades (a americana, a
japonesa) como suficiente para a adogdo das ferramentas. Os postulados da GQT sdo
impressionantes e podem ser praticados entre nés, desde com a necessaria compreensdo da
nossa realidade” (Aragjo, 2002, p.27).

Essas criticas foram incorporadas e importantes para um periodo de aprendizado com
0s erros. Apos certo tempo, houve uma retomada da GQT. Continuando sua anilise sobre a
reforma gerencial, Bresser Pereira afirma

“Dentro do contexto da Reforma Gerencial de 95, a gestdo pela qualidade total
ganhou vida nova. (...) E possivel transferir os instrumentos de gerenciamento privado para o
servigo ptblico, mas de forma limitada. Pode-se descentralizar, controlar por resultados,
incentivar a competicdio administrada, colocar o foco no cliente, mas a descentralizagio
envolve o controle democrdtico, os resultados desejados devem ser decididos politicamente,
quase-mercados nio sfo mercados, o cliente ndo € apenas cliente mas cliente-cidaddo revestido
de poderes que vdo além dos dircitos do cliente ou do consumidor. Com a explicitacdo dessas
diferengas e o aumento da autonomia e da responsabilizagio que os dirigentes estio assumindo

7 Nota-se que as seguintes siglas s3o utilizadas como sinénimos: TQC (Total Quality Control), TQM (Total
Quality Management), GQT (Gestdo da Qualidade Total). Na verdade ¢las se referem a mesma coisa,
considerando que o nome do método ou da ferramenta evolui com o tempo e com o0 seu aprimoramento.
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no Ambito da reforma, o controle de qualidade na administragio publica ganhou legitimidade ¢
tornou-s¢ a estratégia gerencial oficial para a implementacio da reforma” (Bresser Pereira,

1999, p.5).

E importante destacar que uma das causas colocadas por Bresser Pereira para o
insucesso na introdugdio da gestio pela qualidade total no inicio dos anos 90 foi a falta de
autonomia do administrador publico. J4 no plano de reforma de 1995 haveria maior chance de
sucesso da GQT pois este plano tinha como um de seus pilares a constituigdo de novos tipos
de figuras juridicas que proporcionariam ao administrador a autonomia e flexibilidade
necessarias 20 atingimento dos objetivos. As organizagbes sociais, as agéncias executivas, as
agéncias reguladoras e as OSCIPS sdo essas novas figuras. Os 6rgdos governamentais que
executavam servicos néo exclusivos de Estado® como universidades, hospitais, institutos de
pesquisa e museus, por exemplo, deveriam ser qualificados dentro das novas figuras juridicas,
que ndo estariam sujeitas aos mesmos rigidos controles da administragio burocratica. Essa,

entdo, era a estratégia para se atingir a autonomia necessaria a implementagio das reformas.

Entretanto, estudos posteriores’ demonstram que, com a extingdo do Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE) em 1999, a implantagdo dessas novas
figuras juridicas ficou seriamente ameagada, o que certamente compromete a idéia de
proporcionar maior autonomia a certos 6rgdos da administragio publica federal. Dessa forma,
a “facilidade” (advinda da autonomia), para implementar novos padrdes de gerenciamento nos

orgaos federais, vira muito mais lentamente do que se esperava.

Mesmo com a incerteza quanto a diminui¢do dos controles burocraticos no Brasil,
muitas iniciativas se consolidaram na busca da qualidade no servigo publico O prémio Hélio
Beltrio de qualidade, promovido pela Escola Nacional de Administragio Publica, ja premiou
mais de 150 iniciativas de sucesso comprovado, que foram desenvolvidas em mais de 30

instituigdes, vinculadas a cerca de 15 ministérios do governo federal.

¢ Bresser Pereira (1995) divide em 4 tipos as atividades desenvolvidas pelo Estado: niicleo estratégico
(formulagiio de politicas pablicas), servigos exclusivos de Estado (fiscalizagfio, seguranga, eic), servigos nfio
exclusivos de Estado (como referido no texto) e produgiio de bens e servigos (empresas piblicas). A cada um
desses tipos foi definida uma estratégia de reforma. Para maiores detalhes, ver Plano Dirctor da Reforma do
Aparelho do Estado.

® Ver RESENDE, Flavio da Cunha. Por que as reformas administrativas falham. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais n° 50, out 2002,
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Mas ndo foi sé no Brasil que a gestdo pela qualidade total tornou-se importante dentro
das estratégias de reforma do Estado. Na Inglaterra, esse sistema de gestdo se tornou
fundamental no segundo momento da reforma. Abrucio (1997) faz um estudo sobre a
experiéncia de reforma inglesa e a divide em trés momentos: o modelo gerencial puro foi o
primeiro modelo de reforma e se preocupava basicamente com o aumento da eficiéncia e
produtividade associado a um forte corte nos gastos no servigo pablico, num segundo
momento surgiu o consumerism, que se voltou para a busca da qualidade e efetividade na
implanta¢do de politicas publicas; e, por fim, parece surgir uma nova tendéncia chamada de
Public Service Orientation (PSO), onde a preocupagdo € instituir mecanismos de
accountability, ou seja, de transparéncia e responsabilizagio, e equidade, para que as reformas

beneficiem todo o conjunto da populagdo.

Abrucio mostra que essas estratégias de reforma utilizam, também, técnicas surgidas

na administragdo de empresas. Ao analisar o consumerism, ele afirma que

“a busca da qualidade dos servigos publicos ¢ outro conceito que 0 modelo gerencial
vem incorporando. Desde a metade da década de 80, o govemo britdnico vem se utilizando do
referencial da qualidade na avaliagio de resultados das agéncias € dos programas. (...} Foi na
iniciativa privada que nasceu a abordagem da administragio pela qualidade total (Total Quality
Management — TQM), que posteriormente foi introduzida no setor piblico. (...) A introdugio da
perspectiva da qualidade surgiu quase no mesmo momento em que a administragdo piblica
voltava suas atengbes aos clientes/consumidores. Essa talvez tenha sido uma das principais
revolugdes no modelo gerencial” (Abrucio, 1997, p.21).

3.4. BREVE HISTORICO DA QUALIDADE

A revolugdo do capitalismo industrial juntamente com os primeiros passos da
administragio cientifica possibilitou a produgiio de bens em massa no final do século XIX e
inicio do século XX. Desde que Taylor se tornou um dos precursores da ciéncia da
administragio com o livro Principios de Administracdo Cientifica, a énfase dada &
produtividade passou a ser imensa. A qualidade passou a ser relegada & segundo plano. Como
interessante exemplo desse momento, Juran (1997) mostra que os primeiros automoveis
produzidos em massa vinham com uma caixa de ferramentas, ja que o defeito era “liquido e
certo” e apenas uma questo de tempo. Mesmo antes da segunda guerra, executivos dos EUA
reagiram a esse enfoque e criaram departamentos centrais de inspe¢do, que focavam na

qualidade dos produtos, aplicando métodos estatisticos de controle. Esses departamentos de



35

inspegdo acabaram por desempenhar o papel de propulsores da qualidade na primeira metade
do século XX.

No entanto, os primeiros registros de utilizagdo da gestio da qualidade de forma
sistematica sio advindos da indastria bélica norte-americana. “A grande iroma a ser
constatada é que a gestdo pela qualidade total surgiu justamente nos Estados Unidos, para
aperfeigopamento da indastria bélica, obtendo a época fantasticos resultados com as técnicas
estatisticas de controle de processos formuladas por Deming. Os norte-americanos ndo
enxergaram o potencial da qualidade e abandonaram-na tio logo cessado os conflitos
mundiais (...)” (Araujo, 2002, p.23).

Embora os primeiros passos rumo a um sistema de gestdio da qualidade tenham sido
dados nos EUA, foi no Japdo que a qualidade encontrou seu devido valor. Para Juran (1997,
p.100), “de longe, 0 acontecimento mais importante do pds-guerra foi a revolugdo japonesa na
qualidade, que abriu caminho para que o Japdo se tornasse uma superpoténcia econdmica’.
Antes da segunda guerra, o Japdo tinha fama de ser produtor de bens de baixa qualidade. Para
reagir a esse fato as empresas por meio da Keidaren (Federagdo Japonesa das Organizagoes
Econbmicas) e da JUSE (Unido dos Cientistas e Engenheiros Japoneses) passaram a atvar

conjuntamente da seguinte forma:

. Enviaram equipes ao exterior para aprender como outros paises
alcangaram a qualidade;

. Traduziram literatura estrangeira sobre o assunto para o japonés;

- Convidaram dois especialistas norte-americanos, W. Edwards Deming ¢

Joseph Juran para dar conferéncias sobre o assunto. (Juran, 1997, p.101)

Esse esforco foi o pontapé inicial para a implementagdo da gestdo da qualidade nas
empresas japonesas. Houve grande receptividade, ja que os executivos estavam abertos a
mudangas, especialmente depois do choque da derrota na segunda guerra. “A conseqiiéncia
foi a reestruturagdio da industria japonesa que de precaria, imitadora e de fama bastante
duvidosa passou a sinénimo de garantia de produtos com alto padrdo de performance. Com
isso, o Japdo do pés-guerra transformou-se em poténcia econOmica gragas a forga e
agressividade de suas  exportagdes, conquistando mercados que jamais se imaginaria

dominados por outros que ndo os norte-americanos” (Araajo, 2002, p.23).



36

Nio havia, entretanto, um nome especifico para essas agdes rumo a qualidade. Houve
entfio uma certa sistematizagio dos métodos de gestdo da qualidade o que se passou a chamar
de Gestio da Qualidade Total ou GQT. As idéias da GQT foram, entio, amplamente
divulgadas. Atualmente , mesmo que nio utilize especificamente esses métodos, a gestdo de
todas as organizagdes baseia-se, em grande medida, em postulados surgidos com a gestdo da

qualidade e ja incorporados na cultura empresarial.

Esta sistematiza¢do, entretanto, se deu num periodo no qual surgiram um “sem
nimero” de novas tecnologias de gestdo. Juran (1997, p.102) afirma “para tornar tudo mais
dificil, grande parte da nossa sociedade parece fascinada por modismos, como ‘exceléncia’ e
‘reengenharia’. Em geral, sio apenas novos rotulos para conceitos antigos e bem conhecidos.
Mas alguns gerentes ndo percebem isso, de forma que existe um mercado para esses

modismos”.

Aratijo (2003, p.23) mostra que a ampla utilizagdo e a consolidagdo da gestdo da
qualidade no Brasil reafirmaram que GQT “tem uma posi¢do importante nas empresas e,
afortunadamente, longe da terrivel fama de modismo”. O movimento pela qualidade, portanto,
ndo é uma inovaglio ou algo “de momento” e sim uma preocupagdio constante das

organizagdes desde o surgimento administragao cientifica e da produg@o em larga escala.

A esséncia da GQT pode ser resumida numa frase: “todos os conceitos e aplicagdes de
qualidade se fundem em dois pontos: satisfagdo do cliente e cumprimento de normas e
especificages” (Cunha, 2003). Seus principais autores sdo: Deming'®, Juran'!, Crosby'?,

Ishikawa' e Feigenbaum'.

Essa tecnologia, entretanto, vem se transformando com o tempo. A incorporag¢do das
criticas a ela dirigidas ocasionou grandes mudangas no foco da GQT. Um exemplo disso sdo
as normas ISO. Essas normas foram criadas para serem referéncia na certificagio de empresas
que implantaram sistemas de qualidade. A empresa obtém a certificagdo apenas se cumprir

todos os requisitos desse sistema de normatizag#o.

'® DEMING, W. Edward. Quafidade: a revolugdo da administragdo. Rio de Janeiro: Marques-Saraiva, 1990.
' JURAN, J. M,, GRYNA, Frank M. Controle da gualidade. S0 Paulo: Mackon, 1991.

'? CROSBY, Philip B. Quatlity is free. Nova Iorque: New American Library, 1979.

"> ISHIKAWA, Kaoru. Controle de qualidade total: & maneira japonesa. Rio de Janeiro: Campus, 1993.

" FEIGENBAUM, Armand V. Controle da qualidade total. Sio Paulo: Makron Books, 1994, v.1.

i
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Em 1984, na primeira edigio das normas ISO, a idéia era observar o controle de
qualidade com foco no produto. O objetivo era verificar se o produto, ao sair da linha de
produgio, atendia a todas as especificagdes. A a¢do da empresa, entdo, era reativa. O produto
de acordo com as normas era aprovado para ir ao mercado e o que ndo passava na inspegio

era tirado de circulagio. Esse conceito evoluiu e, em 1992, as normas passaram a exigir a

garantia da qualidade. Na garantia da qualidade o foco era o processo e o cumprimento do
padrdo. Se o produto ndo atingia a qualidade necessaria tinha-se que verificar o processo para
observar onde estava a falha. O processo era corrigido e, ent3o, padronizado. A agio era pro-
ativa ja que a idéia era prevenir falhas e atingir o “erro zero”. No ano de 2000 ocorreu a

tiltima revisdo da norma ISO e atingiu-se 0 conceito da gestio da qualidade. Na gestdo da

qualidade ndo basta que o produto atenda as especificagdes nem tampouco que O processo
seja padronizado, ¢ necessirio, também, que a organizagio tenha metas corporativas e
alinhadas. Ou seja, cada setor da organizagdo deve ter metas € essas metas devem ser

alinhadas a meta corporativa.

No Brasil, a Gestdo pela Qualidade Total apareceu com grande forg¢a no inicio dos
anos 90 no contexto da abertura econdmica. O governo Collor promoveu a drastica redugio
das tarifas de importagdo o que fez com que as empresas brasileiras tivessem que promover
uma revolugdo na produtividade e qualidade para serem competitivas e sobreviverem no
mercado. A implantagio de sistemas de gestdo de qualidade total foi parte importante dessa
estratégia de sobrevivéncia. Entretanto, pensava-se que essa tecnologia teria perdido for¢a no
Brasil a partir da segunda metade da década de 90. Uma pesquisa da Fundagdo Getilio

Vargas, no entanto, aponta para outra diregdo.

A pesquisa intitulada Aplicagdo das tecnologias de gestdo organizacional, que
entrevistou 30 profissionais de alta geréncia em empresas representativas do Estado do Rio de
Janeiro, evidenciou que GQT “obteve a maior relevincia entre as ferramentas pesquisadas e
se mostra como uma tecnologia consolidada, presente num nimero expressivo de empresas,

se considerados os dados da pesquisa” (Aragjo, 2003, p.1).

A empresa de consultoria Bain & Company realiza anualmente, desde 1993, um estudo
mundial que objetiva identificar quais sdo as ferramentas de gerenciamento que mais s3o
utilizadas nas empresas e qual o grau de satisfagio dos executivos que as utilizam. Mais de

6.300 executivos foram entrevistados em 60 paises. A amostra brasileira da pesquisa



No Brasil
Ferramenta 2000 2001
i. Planejamento Estrategico 8%% 9N%
2. MissaolVisao 70% 4%
3. Benchmarking 78% B3%
4. Terceirjizagao 62% 65%
5. Afericao da Satisfacao do (Tiente ~ 68% 8%
6. Estrategias de Crescimento 55% 70%
7. Aliangas Estratégicas 50% 6%
B. Remuneragao por Desempenho 1% 7%
9. Segmentacao de Clientes 70% 80%
10. Competeéncias Essenciais 3% 49%
11, Gestao da Qualidade Total TTQM) 0% 7%
12. Redugio do Tempo de Ciclo 37% 45%
13. Reengenharia 30% 33%
14. Balanced Scorecard 30% 56%
15. Gestda do Relacionamento com o Cliente (CRM} 33% 7%
16. Planejamento de Cenario “48% 63%
17. Gestao do Conhecimento 22% 50%
18. Analise de Valor para o Acionista 39% 56%
19. Integracao da Cadeia de Fornecimento 43% 59%
20. Gestao Baseada em Atividades (ABM) 32% 46%
21. Marketing Um-a-Um 17% 29%
Z2. Equipes de Integragao em Fusoes 15% 22%
23. Corporate Venturing (incubacao de Negdcios) 9% 16%
24. Andlise de Opgoes Reais 10% 17%
75. Analise de Ruptura de Mercado 5% 2%

Figura 2 — Evolugfio no uso das ferramentas no Brasil
Fonte: Bain & Company
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publicada em 2002, mostrou que as ferramentas mais utilizadas no pais sdo: Planejamento

Estratégico, Missdo/Visdo, € Benchmarking. A Gestdo pela Qualidade Total ficou em 11°

lugar — como pode ser observado na figura 2 — € em 2001, era utilizada por 67% das empresas

pesquisadas.

J4 essa mesma pesquisa também perguntou aos executivos qual nota eles dariam (de 1

a 3, em escala ascendente) no que diz respeito a satisfagdo com as ferramentas utilizadas. A

maior média mundial coube a Remuneracdo por desempenho atingindo 4,10, ¢ a maior nota

da amostra brasileira ficou com a Gestdo pela Qualidade Total, que recebeu nota 4,41 — um

valor bem acima da maior nota mundial — 0 que mostra que os executivos brasileiros estdo

especialmente satisfeitos com o uso da GQT.

> Houve diversas publicagdes da pesquisa, como por exemplo no periédico HSM Management, n°® 31, mar/abr

2002, p.138.
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A figura 3 mostra a

5

evolugdo do uso e da satisfagdo

£ 80 —— 4 E
pela Gestdo pela Qualidade Total ¢ - £
em nivel mundial desde o inicio da 5 60 = 3 :§:
pesquisa, em 1993. g“o 2 -_%1

:%20 1 -:‘:

Nota-se que, o uso da E&,

(=]
o

ferramenta sofreu um  certo 1993 2002
declinio na segunda metade da 5 Toolusage ] Overall sotisfaction

década de 90 e parece ter uma Figura 3 — Uso mundial da ferramenta Gestiio pela

Qualidade Total

igei C d0 i
lgelra re Upera‘}a a partlr de Fonte: Darrell, 2004.

2000. A satisfagdo com o uso da
ferramenta, segundo os executivos, manteve-se proximo do valor 4, um dado que indica uma

satisfagdo média-alta.

Entretanto, a pesquisa de 2002 também mostra que os brasileiros estdo particularmente
desapontados com as ferramentas de gerenciamento — 60% disseram que a maioria das
ferramentas utilizadas por eles nfo deram certo — ja a média mundial cai para 28%. Esse dado
pode mostrar as dificuldades para se implementar as ferramentas. Noventa por cento dos
executivos afirmam que € pressuposto fundamental o apoio “de cima a baixo” na empresa,
para garantir o atingimento dos resultados na implantagiio das ferramentas. Esses dados
indicam que é possivel que a ferramenta implantada proporcione os resultados almejados

desde que ela conte com total apoio no processo de sua implantagio na organizagdo.

3.5. O SISTEMA DE GESTAO DA QUALIDADE E O METODO PDCA

Descrevem-se, nesta monografia, as caracteristicas da Gestdio pela Qualidade Total e
do método PDCA, método esse que € a base da GQT. A implantagdo do Modelo Referencial
de Gestio Prisional (MRGP), objeto de andlise deste trabalho, ndo significa a implantagéo,
strictu’ senso, de um sistema de qualidade total nas penitencidrias. Entretanto, a base
conceitual utilizada pelos consultores do Instituto de Desenvolvimento Gerencial (INDG) na
elaboragio do modelo de gestio prisional é toda baseada no sistemna de gestio da qualidade e

no método PDCA. Por esse motivo descreve-se, aqui, este método. A base tedrica utilizada é
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Campos (2004) do professor Vicente Falconi Campos, uma das referéncias mundiais em

qualidade'® e consultor do INDG.

E necessario primeiramente definir qualidade. Qualidade, resumidamente, poderia ser

definida como a busca pela perfei¢do a fim de se encantar clientes (Aradjo, 2002). Ou entfo,

“produto ou servigo de qualidade ¢ aquele que atende perfeitamente, de forma confiavel, de

forma acessivel, de forma segura ¢ no tempo certo, as necessidades do cliente” (Campos,

2004). Qualidade busca, portanto, a satisfagdo. A palavra “total” significa satisfagfo para

todas as pessoas: clientes, acionistas, empregados e a sociedade em geral (Campos, 2004).

O sistema de gestio da qualidade esta sistematizado na figura 4. A analise desta figura

permite perceber que esse sistema esta dividido em trés-grandes fases.

METAS ESTRATEGICA
HESAOVIZAD
I
( METAS ANUALS )
DA EMPRESA
DESDOBRAR ‘
METAS E ossno::;mmo
MEDIDAS DIRETRIZES
‘ METAS ANUAIS ’
|
I  ATINGIR GERENCIAMENTO
I METAS DA ROTINA DO
TRABALHO DO
1 GERENTIAR _ DIA-A-DIA GERENCIAR
{ PARA MELHORAN PARA MANTER .
: &l (FUNCIONAL) @
l | .
i
]

(PLANO DE ACAQ)

{PADRONIZAGAC)

Figura 4 — Sistema de gestio da qualidade

A Formulagdo estratégica é
realizada com a alta dire¢do da
organizag#o. Nesta etapa, sdo definidas
a missdo, os planos de curto, médio ¢
longo prazos e, principalmente, seréo
estabelecidas as metas a serem
atingidas. Uma meta é composta de

objetivo, valor e prazo.

Uma vez definidas as metas

globais, deve-se  proceder o
Desdobramento das diretrizes. Nesta
etapa, as metas definidas pela alta
administracio serdo subdividas entre
as unidades gerenciais da organizago.
Defini-se, também, qual a
responsabilidade de cada unidade

gerencial, ou seja, sua fung¢do dentro da

organizago.

' Segunde o periédico norte-americano Quality Progress, que identificou as “21 vozes da qualidade no século

XX,
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Por fim, em cada unidade gerencial, deve-se proceder o Gerenciamento da rotina.
Nesse momento, o dia a dia da organizagio deve ser gerenciado de forma a atingir as metas
estabelecidas. A fungio e responsabilidade de cada funciondrio € definida e seu processo de
trabalho padronizado. Os resultados dos processos sdo medidos e comparados com as metas
estabelecidas. S3o executadas agdes corretivas no processo, quando as metas ndo forem

atingidas.

Para isso, utilizam-se duas formas de gestdo: o gerenciamento para melhorar, que
busca rever o processo e aprimorad-lo de forma a atingir melhores resultados; e o
gerenciamento para manter, que busca garantir o cumprimento do padrio para que o
resultado seja produzido sempre com a mesma qualidade. Ambas as formas utilizam o PDCA
como método de gerenciamento. O PDCA (plan, do, check, act) significa planejar, fazer,
verificar se a ag3o atingiu os resultados planejados, e agir corretivamente, caso ndo tenha
atingido e padronizar caso tenha havido sucesso na a¢éo. O PDCA utilizado no gerenciamento

para melhorar resultados esta detalhado na figura 5.
“GERENCIAMENTO PARA MELHORAR

o PROBLEMA:

ldentificagao do probhlema.
OBSERVACAQ:;
Reconhecimento das caracteristicas do problema.

ANALISE:
Descoberta das causas principais.

PLANO DE ACAOQ:
_ Contramedidas as causas principals,

XEUA

VERIFICAGAQ:

Confirmagao da efetividade da agao.

Nimero de Meim'
Reclamagbes
por més *
PADRONIZACAO: v %4 WD
Eliminagéo definitiva das causas.
CONCLUSAQ:

Figura 5 — Detalhamento do PDCA de melhorias
Fonte: Campos (2004)
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Deve-se utilizar o PDCA para atingir metas. O primeiro passo € identificar o
problema. Problema ¢ um resultado nfo atingido, ou seja, uma meta ndo atingida (nimero 1

na figura). Em seguida faz-se a anélise do fendmeno onde € realizado um levantamento de
informagdes para conhecer as caracteristicas do problema (n° 2). Uma vez que o problema
esta bem conhecido, realiza-se a analise de processo de trabalho para identificar quais as
causas principais daquele problema. Nesta etapa (n° 3), pode-se utilizar o brainstorming para,
juntamente com a equipe de trabalho, identificar as causas fundamentais do resultado ndo
atingido. Normalmente, ha algo no processo que pode ser melhorado afim de se conseguir

melhor resultado.

A proxima etapa € a construgio de um plano de agio (n° 4) que ataque as causas
principais do problema. O plano ¢ executado (n° 5) € o resultado do plano avaliado, por meio
da analise de indicadores de desempenho (n® 6). Neste momento € feita a pergunta: o plano
conseguiu eliminar ou reduzir bastante as causas principais do problema? Se ndo, deve-se
voltar para a etapa 2 e repetir o processo. Neste caso, p rovavelmente ndo se conheceu bem o
problema, as causas principais nio foram bem identificadas ou o planc de agéo foi ineficaz

para atacar as causas.

Uma vez que o plano de agdo tenha atingido os resultados esperados deve-se
padronizar o processo de trabalho que deu certo, se for o caso (n° 7). Mas ndo se padroniza
tudo. Padroniza-se apenas as tarefas criticas. Uma tarefa critica € aquela que, se ndo
executada corretamente, coloca em risco os resultados da organizagio. Existem critérios para
se identificar o grau de criticidade da tarefa. Quanto mais critérios a tarefa atender, mais
critica ela €. Os critérios sdo:

a) varias pessoas realizam a tarefa;

b) tarefa é repetitiva;

c) a ma realizagdo da tarefa proporciona um alto risco financeiro,
de seguranga ou de qualidade para a organizagio;

d) tarefa é complexa;

€) a ma realizag@o da tarefa provoca retrabalho;

f) tarefa que envolve relagdo direta com cliente final.

A vantagem da padronizagio esta em desenvolver um processo que, se realizado,

garante a qualidade do produto ou servigo. A padronizagio permite o aumento da
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previsibilidade da organizagio. E uma vantagem para os clientes internos, ja que cada unidade
gerencial tem a certeza de que o produto ou servigo de uma outra unidade gerencial sera
entregue (produto) ou prestado (servigo) de acordo com o planejado. Facilita a distribuigéo do
trabalho intemo na medida em que identifica com precisio a competéncia e a
responsabilidade de cada unidade gerencial. Também € considerada uma vantagem para os
clientes externos ja que eles podem ter a certeza de que o produto ou servigo terd sempre a

qualidade garantida.

Do ponto de vista dos gestores da organiza¢do a padronizagdo tem um nimero maior
de vantagens. Ela facilita o treinamento de novos funcionarios, diminui a necessidade de
interferéncia freqiiente no trabaltho dos subordinados, reduz o esforgo de procurar a solugio de

um problema repetidas vezes e facilita o planejamento do trabalho diario.

Entretanto, um padrio definido para determinada tarefa deve ser aprimorado e alterado
com o tempo. A execugdo do método PDCA pode produzir uma revisdo do padrio de
trabalho. E possivel que o padrio anteriormente estabelecido ndo mais atenda os objetivos e
metas de melhoria ou que ndo haja padrio para aquela rotina. Ele deve, portanto, ser criado ou

alterado utilizando-se o método PDCA.

Nota-se que, a construgdo de fluxogramas dos processos de trabatho ¢ fundamental
para a aplicagdo do PDCA. Os processos de trabalho criticos devem estar escritos em formato
de fluxograma'’. E, dentro do fluxograma, quando houver uma tarefa critica, que necessite de
maior detalhamento ¢ construido um procedimento operacional padrio (POP)'®, um
documento que identifica, passo a passo, as etapas necessarias para se cumprir determinada
tarefa.

E importante destacar que nem todos processos necessitam de um procedimento
operacional padrdo. Caso o processo seja facilmente entendivel apenas com os fluxos, ndo ha
a necessidade nenhum POP. Entretanto, caso exista uma tarefa especifica de alta

complexidade ou que seja critica'®, é produzido um POP para explica-la melhor.
p P

'7 Para exemplo de fluxograma, vide anexo A.
'® Para exemplo de procedimento operacional padro, vide anexo B.
'9 O capitulo 3 discute o que & uma tarefa critica.
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Uma vez que se identificou que o processo padronizado atende aos objetivos, deve-se
garantir a execu¢do desse processo para que os resultados continuem sendo atingidos. Ou seja,
nio basta padronizar. E necessario gerenciar para que o padrio seja sempre cumprido. O
método para gerenciar o cumprimento do padrio é o mesmo método PDCA. S6 que, neste

caso, ele se chama SDCA. O “S” significa standart ou padrio. Esse método estd detalhado na

figura 6.

IET/
META PADRAO:

Qualidade Padrao, Custo Padrao, etc.

PROCEDIMENTO OPERACIONAL PADRAO (P.0.P.):
P.O.P. para atingir as metas padrao.

EXECUQAO:
Cumprir o P.O.P,
VERIFICAGAO:
Confirmagio da efetividade do P.O.P
— 45 n=2 LSC = 449,79
‘E 400 .—_‘ v = — e
c T . LIC = 362,84
g 350
10 LSC = 75.55
50—
[ O 2 2313
0 012 3 49 10 1 12 0@
ACAO CORRETIVA:

Remocao do sintoma. -
Acdo na causa.

Figura 6 — Detalhamento do PDCA para manter resultados
Fonte: Campos (2004)

Nele, o primeiro passo € estabelecer a meta padrfio (n° 1). Essa meta define as
caracteristicas do produto ou servico que deve ser o resultado daquela tarefa. E, cntdo,
construido um procedimento padrio que detalha as tarefas criticas que, se executadas,
garantirdo que o resultado do procedimento atenda as necessidades (n° 2). Esse procedimento
¢ inserido no documento chamado POP. Deve-se, entdo, treinar os operadores para que eles
saibam realizar o POP. O POP serve de referéncia para o trabalho e deve ser executado (i1” 3)

no dia a dia da organizag¢io.
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O préximo passo do método & verificar se esse procedimento estd, de fato, sendo
cumprido (n° 4). As auditorias sio um importante instrumento neste momento pois detectam

as anomalias e incentivam o cumprimento do padréo.

Se forem identificadas anomalias, ou seja, nio cumprimento do POP, essas anomalias
devem ser tratadas. Ou o padrio deve ser revisado porque surgiu uma maneira melhor de se

realizar a tarefa ou os operadores devem ser retreinados € incentivados a cumprir o

procedimento padrdo.

IAUTORIDADEI I RESPONSABILIDADE I

0,

' |

D [MATERIAS. EQUIPA-  INFOR-

"0 PRIMAS  MENTOS MACOES

o

i ¥ \ X — SATISFAGAQ |  CLIENTES

Ty / EMPREGADOS

w / i DAS ACIONISTAS

2] |CONDICOES PROCEDH [oggsaa PESS0AS VIZINHOS

2] |AMBIENTAIS MENTOS (FINS)

0 = . -~
SUA AREA GERENCIAL OBJETIVO

(MEIOS) ''TENS

DE
CONTROLE

Figura 7 — Caracteristicas bésicas do processe gerencial
Fonte: Campos (2004)

Cabe, agora, mostrar esquema (fig. 7) que resume das caracteristicas basicas do
processo gerencial, segundo Campos (2004). Para que possam ser cobrados os resultados de
determinado gerente, ele deve ter autoridade sobre os meios (processos) que dizem respeito
aquele indicador de desempenho. Os indicadores de desempenho do processo sdo chamados
itens de verificagdo e os indicadores de desempenho dos resultados sdio chamados ifens de
controle. O foco do sistema de qualidade total estd trabalhar os processos para que o
melhoramento deles possibilite o atingimento das metas organizacionais. Por esse motivo ¢
importante a criagdo de itens de verificagdo que vdo avaliar se o processo estd caminhando
conforme planejado. Por fim sdo avaliados os itens de controle para observar se o processo

atingiu aos resultados que propunha.
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Por fim, é importante destacar que, para o bom funcionamento do sistema de gestéo,
cada tipo de trabalho dentro da organizacdio conta com uma fungio especifica. Numa situagéo
de normalidade, o objetivo do nivel gerencial e do nivel operacional ¢ atingir metas e cumprir
padr3es, respectivamente. Numa situagfio onde ocorrem anomalias, ou seja, 0s procedimentos
padrdes ndo estio sendo cumpridos, cada tipo de trabalho também tem uma fungéo especifica.

A figura 8 sistematiza essas fungdes.

Tipo de Trabalho Exercide em cada Funcio

SITUACAO R
- ¢ NORMAL OCORRENCIA DE ANOMALIAS
FUNCOES &
] * Estzbelece METAS quc garantem a sobre- * Estabclece METAS paca corrigir a “Sihwagao
DIRECAO vivéncia da ciipresa a partir do plano estra- Atual™.
tégico. * Compreende o “Relatdrio da Situagio Atual™, ?
«a * Faz. semesiralmente, o “Relatorio da Situaciio I
< + . Ai‘:\'ltnl para a t.hn.fl't.! .
. r3n e am - 1MINA 28 anomalns CN)“IL"I\ atuando nas
SZ) GERENCIA- * Atinge METAS (PDCA). causas s fundamentais (PDCA).
23] * Reve mrud:mmcn«. as anonulias detectunda
ot MENTO * Troina funghio SUPCrvisio as anomaltias cronicas (Andlise de Pareto). A
2 ’ - * Verifica Hnrmm.um as anomatias no local
© de ocorrénciz, auando complementarmente
A funglio supervisio
w * Verifica se a fungdo operaciia esti cumprindo | * Regisira as anomalias ¢ relata para a fingdo
= | criprpvica 05 procedimentos operacionais padedio, perencial.
ﬁ SUPERVISAQ * Conxluz Analisc das Anomalias, atacando as %
9 * Treina o fuugﬂu opuragio, Lausas tmedintas {p. cx.: o padrdio foi camprido™).
)
]
ﬁ v * Cu Procedinentos Operncionai
. - : sdimentos Operac < i
&, | QPERACAO P. '[“Pr ¢ 0% Lrpccdimentos SIO0S * Relata as anomalias.
o adrfio.

Figura 8 — Tipo de trabalho exercido em cada fun¢io
Fonte: Campos (2004)

Observa-se, neste modelo de gestfio, cabem as fungGes operacionais (supervisdo e
operagdo) nada mais que o cumprimento de procedimentos padrSes. No limite, e sob uma
visdo critica, o funcionamento desse modelo € um 6timo objeto de estudo para os mesmos
autores que analisam a pris#o. Foucault (1987) diz que o sucesso do poder disciplinar se deve
sem duvida ao uso de instrumentos simples: o olhar hierdrquico, a sangdo normalizadara e sua
combinagic num procedimento que lhe é especifico, 0 exame. O olhar da chefia, a
necessidade de se atingir metas e as auditorias seriam bons exemplos desses instrumentos. Ha
ainda uma similaridade de nomenclatura da gestdo da qualidade ¢ do argumento de Foucault:
nas auditorias, 0 ndo cumprimento de um padrdo se chama ndo conformidade. A interessante

passagem do texto de Foucault diz “a disciplina traz consigo uma maneira especifica de punir,
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e que é apenas um modelo reduzido de tribunal. O que pertence a penalidade disciplinar é a
inobservancia, tudo o que esta inadequado a regra, tudo o que se afasta dela, os desvios. E

passivel de pena o campo indefinido do ndo-conforme (...)” (Foucault, 1987, p. 149).

Apesar das criticas de que o sistema de padronizagio faz dos trabalhadores meras
“maquinas” de cumprir padrdes, esse sistema tem obtido sucesso no Brasil ¢ no mundo, como

parte do sistema de gestdo da qualidade.

O Modelo Referencial de Gestdio Prisional se baseia, portanto, na Gestdo da Qualidade
Total, ¢ a analise de sua implantagio e implementagdo deve ser feita levando-se em
consideragdo os pré-requisitos necessarios a consolidagdo de sistemas de gestdo pela

qualidade. Essa analise ¢ feita nos capitulos 5 e 6.
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4. O SISTEMA PENITENCIARIO DE MINAS GERAIS

4.1. CONCEITUACAO E MARCO LEGAL

“Q sistema prisional brasileiro pode ser entendido como o conjunto de instituigdes que
se ocupam da execugdo da pena privativa de liberdade daqueles individuos que, por agdo ou
omissdo, transgrediram a lei penal” (Ribeiro, 2003). No Brasil, ndo hi um sistema
penitenciario uniforme, e sim muitos, ja que cada estado administra o seu de uma forma
especifica. Entretanto, como afirma Andrade (2001), as diretrizes gerais dos sistemas s3o
tracadas em &mbito nacional, por um 6rgéo da Administragdo Pablica Federal: o Ministério da
Justica. A maioria das normas relacionadas a4 execugdo penal sdo federais, cabendo aos

Estados somente a competéncia de legislar de forma suplementar.

A Constituigdo Federal, o Codigo Penal € a Lei de ExecucGes Penais sdo as normas
mais importantes no que diz respeito a execugdio penal. Na Constituigio estiio presentes
algumas garantias para protegdo da populagio prisional, tais como a individualizagio da pena
e respeito a integridade fisica e moral. No Codigo Penal estdo estabelecidos os diferentes
regimes de cumprimento de pena e as regras aplicaveis a cada um deles, além de outros
dispositivos sobre a individualizagdo da pena.

A Lei de Execugio Penal Federal®

¢é a grande norteadora da execugio da pena e do
funcionamento do sistema penitenciario. £ uma lei considerada modemna, focalizando a
ressocializagdo e a recuperagdo em detrimento de uma postura simplesmente punitiva. Ela
detalha os direitos e deveres do sentenciado e normatiza os servigos que a instituigdio

Penitenciaria deve fornecer aos seus internos.

“As ferramentas que a LEP se utiliza para o alcance desses objetivos sdo a
classificagdo, a assisténcia, o trabalho, 0 estabelecimento de direitos, deveres e normas
disciplinares e os regimes de cumprimento de pena. Tais instrumentos funcionam como
mecanismos de socializagdo do condenado durante o cumprimento de sua pena” (Andrade,
2001).

2 Lein° 7.210 de 1984.
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A classificagdo é o momento inicial onde o condenado sera avaliado por uma
comissdo multidisciplinar que produzira o exame criminologico cujo laudo deve orientar uma

politica individualizada de recuperag@o.

A LEP garante ao preso a assisténcia material, de satde, juridica, educacional, social e
religiosa*’. Garante também assisténcia ao egresso que acaba de cumprir a pena, ao prever

orientagdo e apoio para reintegra-lo 4 vida em liberdade.

O trabalho, entendido como uma das mais eficientes estratégias de recuperagdo, esta
previsto e regulamentado na LEP. “O condenado & pena privativa de liberdade esta obrigado
ao trabalho na medida de suas aptiddes e capacidade” (art.31). No caso de preso provisdrio o
trabalho ndo € obrigatério e esta restrito a ser feito dentro do estabelecimento penal. Como
incentivo ao trabatho, foi criado o sistema de remissdo, pelo qual o condenado que cumpre
pena em regime fechado ou semi-aberto pode remir parte do tempo de execugdo da pena. A

cada trés dias trabalhados, reduz-se um dia de cumprimento da pena.

Essa mesma lei também discrimina detalhadamente os direitos e deveres do preso, e
regulamenta a disciplina. Essas regras garantem ao condenado, teoricamente, seguranga ao
definir qual o tratamento que ele deve receber das autoridades penitencidrias. As faltas
disciplinares sdo classificadas em leves, médias e graves. As graves sdo descritas na lei. Os
estados tem a competéncia de indicar quais sdo as faltas médias e leves bem como determinar

as sansdes aplicaveis em cada caso.

As sansdes disciplinares s3o identificadas, variando de uma simples adverténcia
verbal, até o isolamento “na propria cela ou em local adequado”. As recompensas sdo

identificadas como sendo o elogio e a concessdo de regalias.

No que se refere ao sistema administrativo, a LEP identifica e¢ determina as
competéncias dos Orgdos responsaveis por implementar a execugdo penal. Sdo eles: o
Consetho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, o Juizo da Execucédo (vara da justica
especializada em execugdo penal), o Ministério Puiblico, o Conselho Penitenciario, 0s

Departamentos Penitenciarios (nacional e local), o Patronato e o Conselho da Comunidade.

! A lei garante ao interno a participago em atividades religiosas organizadas no interior da unidade
penitenciaria, com liberdade de culto, € a posse de livros de instrugio religiosa.
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Os Departamentos Penitenciarios, acima citados, podem ser criados pelos estados e
tém a finalidade de supervisionar e coordenar os estabelecimentos penitenciarios dentro de
seu territorio. A forma de organizagio desse departamento, bem como a forma como ele ira

coordenar as unidades prisionais varia de acordo com a orientagio de cada estado.

Cabe, também, as unidades da federagio a nomeagdo dos diretores dos
estabelecimentos penais. Entretanto, essa nomeagdo deve se dar respeitando o art. 75 da LEP,
que estabelece que o perfil do diretor de estabelecimento penal deve atender as seguintes
requisitos;

1. ser portador de um diploma de nivel superior em alguma das seguintes areas:
Direito, Psicologia, Ciéncias Sociais, Pedagogia ou Servigos Sociais;
2. possuir experiéncia administrativa na area;

3. ter idoneidade moral e reconhecida aptiddo para o desempenho da fungéo.

O diretor devera, também, residir proximo ao estabelecimento e dedicar tempo integral

ao desempenho da fungio.

Esse diretor coordenara o corpo de servidores da unidade. A esse corpo de servidores
cabe a responsabilidade de custodiar o sentenciado e promover a assisténcia a ele. Com
relagdo ao servidor, a LEP estabelece que o quadro de pessoal sera organizado em diferentes
categonas funcionais, de acordo com as necessidades e com a especificagio de atribuigdes. O
art. 77 diz que a escolha o pessoal administrativo, especializado, de instru¢io técnica € de
vigildncia atendera a vocagdo, preparagio profissional e antecedentes pessoais do candidato.
O §1° desse mesmo artigo diz que o ingresso, progressdo e ascensdo desses profissionais
dependerdo de cursos especificos de formagio e, uma vez no exercicio no cargo, os servidores

devem ser periodicamente reciclados.

No que tange aos locais de custodia, o art. 84 determina que 0 preso provisorio deve
ficar separado do preso condenado e que o preso primario cumprird pena em segdo distinta

daquela reservada para os reincidentes.

A LEP define, também, quais sdo os tipos de estabelecimentos penais responsaveis

pela execugdo penal:
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* A penitenciaria destina-se ao condenado a pena de reclusdo, em regime
fechado. Nela, o condenado sera alojado em cela individual que conterd dormitério,
aparelho sanitario e lavatério;

* A colénia agricola ou industrial destina-se ao cumprimento de pena em regime

semi-aberto. Neste caso, o condenado podera ser alojado em cela coletiva.

" A casa do albergado destina-se ao cumprimento da pena privativa de liberdade,

em regime aberto. O prédio deve situar-se em centro urbano e caracterizar-se pela
auséncia de obstaculos fisicos contra a fuga.

* No centro de observagio deverio ser realizados os exames gerais e

criminolégico. Esse centro deveri ser instalado em unidade autdnoma ou anexo ao
estabelecimento penal. Na falta do centro os exames poderdo ser realizados pela Comissdo
Técnica de Classificagio;

* O hospital de custodia e tratamento psiquiatrico destina-se aos inimputaveis e

semi-inimputaveis, para fins de cumprir medida de seguranga;
* A cadeia publica destina-se ao recolhimento de presos provisorios. Estes

também devem ser alojados em cela individual, com dormit6rio, sanitario e lavatério.

A lei 11.404, denominada Lei de Execugdo Penal Estadual estabelece algumas
peculiaridades como um estabelecimento especifico para o jovem de 18 a 21 anos, mas ndo

apresenta grandes diferencas quando a LEP federal.

E necessario também descrever em linhas gerais os tipos de pena vigente no pais. O
Codigo Penal estabelece trés tipos de penas: privativas de liberdade, restritivas de direifto

multa,

As penas privativas de liberdade consistem em retirar do condenado sua liberdade,
recolhendo-o a algum estabelecimento prisional por determinado espago de tempo. Elas
podem ser cumpridas em regime fechado, semi-aberto ou aberto. A pena deve ser executada
de forma progressiva com a transferéncia para um regime menos rigoroso de acordo com o
tempo de pena cumprido ¢ com o comportamento do individuo. A hipétese de regressdo a um

regime mais rigoroso também esta prevista em caso de mal comportamento.

“O regime fechado € aquele em que a execugdo da pena se faz em estabelecimento

penal de seguranga mixima ou média. Nesse regime, o condenado fica sujeito a trabalho
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dentro do estabelecimento no periodo diurno e a isolamento durante o repouso noturno. E

possivel o trabalho externo em servigos ou obras publicas™ (Rocha, 1999).

No regime semi-aberto, cumprido em coldnias penais, o condenado fica sujeito ao
trabalho em comum durante o dia. E permitido o trabalho externo e também a freqiiéncia a

cursos profissionalizantes, supletivos, e de ensino fundamental, médio e superior.

O regime aberto é cumprido em casas de albergado. Ao condenado é permitido
realizar atividades externas no periodo diurno e deve recolher-se no periodo noturno e nos

dias de folga.

O segundo tipo de pena corresponde as penas restritivas de direito. Pode assumir as
formas de prestagio de servigo a comunidade, interdi¢do temporaria de direitos (como
proibi¢do do exercicio de atividade pablica, suspensdo da habilitagdo de diregdo de veiculo e

outras) e limitagio de fim de semana.

Por fim, a pena de multa consiste na imposigio ao condenado da obrigagdo de pagar

uma quantia em dinheiro, de forma a atingir o patriménio do condenado.

Além das penas ha também as medidas de seguranga, um outro tipo de sansio penal
que possui natureza preventiva. Sio medidas que objetivam impedir que individuos com
algum grau de periculosidade causam mal a sociedade. S3o aplicadas aos inimputaveis ou
semi-inimputaveis, individuos que, por causas psicoldgicas ndo compreendem, parcial ou

completamente, o ato ilicito que cometeram.
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4.2. DUPLICIDADE DE GERENCIAMENTO

O sistema prisional de Minas Gerais € caracterizado pela divisdo do trabalho custodial
entre dois orgdos: a Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) e a Policia Civil de Minas
Gerais. Dado o fato de que a construgdo de penitencidrias ndo acompanhou o expressivo
aumento da criminalidade em Minas Gerais, a Policia Civil acabou assumindo a custodia dos
presos que ndo poderiam ser colocados em penitenciarias por falta de vagas. Esses presos

ficam lotados em distritos policiais,

“0 que agride nio apenas as determinacBes legais, como também os propositos da
pena privativa de liberdade, dada a impossibilidade de execugdo de uma politica publica de
ressocializagiio ¢ reinsergio social do criminoso em locais onde nem mesmo a integridade
fisica do individuo pode ser garantida” (Human Rights Watch, 1998 apud Ribeiro, 2004).

O déficit de vagas é um problema nacional — faltam quase 130 mil vagas no pais® —
mas dentre os estados caso mais grave ¢ de Minas Gerais. Segundo Ribeiro (2004) “o caso
mais problematico é o de Minas Gerais, Ginico estado da federagdo a possuir um nimero de
presos sob guarda da Policia Civil bastante superior a aquele matriculado no sistema

penitenciario propriamente dito (...)”.

Aproximadamente 75% dos presos do estado estdo sob a guarda da Policia Civil (vide
quadro 1). E a situagiio desse contingente de presos é bem diferente da situagdo dos presos sob
a guarda da SUAPE.

“Esse processo, por sua vez, conferiu ao sistema penitencidrio um caréter seletivo e
elitista, na medida em que, enquanto o ambiente das penitencidrias se caracteriza por uma
relativa auséncia de problemas, a rotina das cadeias publicas do estado € marcada por uma
normalidade de tentativas de fugas, rebelides e superlotagio” (Rocha, 1999, p. 33).

#? Segundo dados do Departamento Penitencidrio Nacional do Ministério da Justica, o déficit de vagas no Brasil
em abril de 2004 é de 128 815.
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Quadro I — Situagiio processual dos presos em Minas Gerais conforme agéncia de controle

social responsavel — abr/2004

Situacido processual Policia Civil SUAPE

Presos condenados ao regime fechado 6545 3265
Presos condenados ao regime semi-aberto 1779 1294
Presos condenado ao regime aberto 1025 110
Presos que estdo cumprindo medida de seguranca 88 319
Presos provisorios 8326 1061
Total de presos por agéncia oficial de controle social 17673 6049

Fonte: Subsecretaria de Administragdo Penitencidria e Policia Civil apud Ribeiro (2004)

A situagdo dos presos encarcerados nas delegacias e cadeias publicas do estado ficou
mais evidente com a realizagdo, em 1997, da CPI Carceréria pela Assembléia Legislativa. As
condi¢bes subumanas de sobrevivéncia, a violéncia e a superlotagdo desses estabelecimentos
fez com que a Comissdo recomendasse a transferéncia imediata desses individuos para
penitenciarias. Uma lei>* foi aprovada determinando prazo para essa transferéncia, que depois
foi prorrogado por nova lei**, mas segundo Ribeiro (2003) as duas praticamente assumiram
carater de “lei morta” ja que a transferéncia ndo se concretizou. No entanto, atualmente ha um
lento processo de transferéncia de presos para a atual Subsecretaria de Administragio
Penitenciaria (SUAPE). Recentemente, a Casa de Deten¢do Dutra Ladeira teve sua
adminstraggo transferida para a SUAPE embora a liberagdo dos policiais civis que la

trabalhavam ainda depende da contratagio de novos agentes penitenctarios pela SEDS.

Ha, também, uma recente politica de construgdo de novas unidades prisionais. Nos
altimos dez anos foram abertas 2.447 novas vagas, sendo que 1.159 apenas nos altimos dois
anos. “Situagdo essa bastante distinta dos periodos anteriores, uma vez que em 50 anos de
foram construidas apenas 3.559 vagas penitenciarias, algo que denota o descaso com a
politica prisional nas gestdes anteriores ¢ o tamanho do desafio que se apresenta para os

gestores publicos atuais” (Ribeiro, 2004).

Com a contabilizagio dessas vagas recentemente disponibilizadas, os estabelecimentos
penitenciarios sob geréncia da Subsecretaria de Administragio Penitenciaria (SUAPE) estdo

descritos no quadro 2.

B 1 ei 12.985, de 1999.
2 Lei 13.720 de 2000.
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Estabelecimento Sigla [(Ano de |Localizaglio |Regimes Capacidade
criagdio que abriga
Hospital Psiquidtrico Jorge Vaz HPJIIV 1927 | Barbacena Fechado 250
Penitenciaria José Maria de Alkimin PIMA 1937 | Ribeirdo das Fechado e 800
Neves Semi-aberto
Complexo Penitenciario Feminino PIEP 1948 | Belo Horizonte | Fechado, 181
Estevdo Pinto Semi-aberto
¢ Aberto
Penitencidria Jos¢ Edson Cavalieri PIEG 1966 { Juiz de Fora Fechado e 183
Semi-aberto
Penitencidnia Teofilo Otoni PTO 1977 | Tedfilo Otoni | Fechado e 200
Semi-aberio
Casa de Albergado Presidente Jodo CAPJP 1978 | Belo Horizonte | Aberto 64
Pessoa
Penitenciiria José Abranches Gongalves | PJAG 1980 { Ribeirdo das Semi-aberto 72
Neves
Casa de Albergado José Alencar Rogedo { CAJAR 1984 { Juiz de Fora Aberto 60
Hospital de Toxicomanos Pe. Wilson HTPW 1987 | Juiz de Fora Fechado 124
Vale Costa \'
Penitencidria Nelson Hungria PNH 1988 | Contagem Fechado i
Penitenciaria Agostinho de Oliveira PAOJ 1993 | Unai Fechado e 500
Junior Semi-aberto
Penitencidria Dénio Moreira de Carvaltho | PDMC 1993 | Ipaba Fechado ¢ 343
Semi-aberto
Penitenciaria Francisco Floriano de Paula | PFFP 1998 | Governador Fechado e 471
Valadares Semi-aberto
Presidio Floramar PF 1998 | Divindpolis Fechado e 187
Semi-aberto
Presidio Professor Jacy de Assis PPJA 1998 | Uberlindia Fechado ¢ 477
Semi-aberto
Presidio Sebastifio Satiro PSS 1998 | Patos de Minas | Fechado ¢ 153
Semi-aberto
Penitencidria Nossa Senhora do Carmo | PNSC 2002 | Scte Lagoas Fechado € 162
Semi-aberto
Centro de Apoto Geral Sdo Francisco CAGSF 2003 | Ribeirfio das | Fechado 33
Neves
Penitenciaria Pio Canedo PPC 2003 | Pard de Minas |Fechadoe 396
Semi-aberio
Penitenciaria Professor Jason Soarcs PPJSA 2003 | Sdo Joaquim | Fechado e 172
Albergaria de Bicas Semi-aberto
Penitenciaria Professor Jodo Pimentada |PPJPV 2003 | Uberlindia Fechado ¢ 396
Veiga Semi-aberto
Total de vagas disponibilizadas pela Subsecretaria de Administracfio Penitencidria 6006

Fonte: Subsecretaria de Administragio Penitencidria (SUAPE) apud Ribeiro, 2004.

A SUAPE possui, portanto, disponibilidade para 6.006 presos. O total da populagio

carceraria do estado € de 23.159 presos. Essa diferenca de quase 17 mil detentos se encontra

em delegacias e cadeias publicas, em geral, em condi¢des subumanas de superlotagéo.
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Ngo bastasse o enorme déficit de vagas no sistema penitencidrio, Ribeiro (2004)
mostra que a SUAPE ¢ ineficiente na alocagdo de seus escassos recursos. O quadro 3 mostra o

total de vagas desocupadas somente no regime fechado.

Quadro 3 — Distribuigio dos presos condenados a pena privativa de liberdade em regime

fechado nas unidades da SUAPE - abr/2004

Estabelecimento N° de presos em |Capacidade para
regime fechado este regime
Penitencidria Tedfilo Otoni 156 160
Penitencidria Professor Jodo Pimenta da Veiga 228 224
Penitenciaria Professor Jason Soares Albergaria 207 224
Penitencidria Pio Canedo 214 224
Penitencidria Nossa Senhora do Carmo 111 114
Penitenciaria Nelson Hungria 778 77
Penitencidria José Maria de Alkimin 581 600
Penitencidria Jos¢ Edson Cavalieri 101 140
Penitenciaria Francisco Floriano de Paula 293 308
Penitencidria Dénio Moreira de Carvalho 284 290
Penitenciaria Agostinho de Oliveira Jinior 312 348
Total 3265 3409

Fonte: Subsecretaria de Administracio Penitencidria apud Ribeiro (2004).

A anilise da tabela permite perceber que, das 3.409 vagas disponiveis para o regime
fechado e ha apenas 3.265 presos ocupando-as. Existem 144 vagas para este regime néo
ocupadas, enquanto ha 7.609 presos com essas caracteristicas em distritos policiais

superlotados.

Existe uma explicaglio para esse fato. Parie dessas vagas ndo ocupadas se destinam a
manuten¢fio de uma “reserva técnica” que se destina a casos emergenciais que necessitem de
movimentagdes imediatas de presos. Qutra parte das vagas ndo ocupadas sdo de celas
“impedidas”, ou seja, ndo tem condi¢des fisicas de receber presos (estdo quebradas e ainda
nfo foram consertadas). Dessa forma, mesmo desconsiderando as vagas em reserva técnica,

ha, ainda, celas que estio quebradas e ndo foram consertadas por falta de recurso.

A ineficiéncia na gestdio das vagas € percebida também se analisados os dados de
outros regimes de pena. Ribeiro (2004) mostra que existem 111 vagas de regime semi-aberto

ndo ocupadas, 14 em regime aberto e 18 na categoria de medida de seguranga.

Por outro lado, os presidios, destinados aos presos provisorios, apresentam uma

situa¢io de quase superlotagido. Ao contrario das outras unidades administradas pela SUAPE,

i
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os estabelecimentos desse género apresentam mais presos do que a sua capacidade, como

pode ser identificado no quadro 5.

Quadro 5 — Distribuigio dos presos provisorios nas unidades da SUAPE - abr/2004

Estabelecimento N° de presos da unidade | Capacidade da unidade

Presidio Floramar 190 169
Presidio Professor Jacy de Assis 652 448
Presidio Sebastido Satiro 170 159
Total 1012 776

Fonte: Subsecretaria de Administragio Penitenciaria apud Ribeiro (2004).

“Essa situagdo revela uma inconsisténcia na gestdo da politica penitenciaria do estado
de Minas Gerais que (...) ndo é capaz de alocar seus recursos escassos com um minimo de
eficiéncia, ou seja, em algumas situagdes existem inumeras vagas ociosas, enquanto que em
outras unidades, [também] gerenciadas pela SUAPE, a superlotagdo ¢ a regra”® (Ribeiro,
2004).

Entretanto, essa realidade de ineficiéncia na gestdo de vagas é apenas uma faceta da
incapacidade e falta de efetividade de coordenagdo da SUAPE frente as unidades prisionais,

como sera observado na se¢io 4.4.

43. BREVE HISTORICO DA ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DO
ORGAO GESTOR DAS PENITENCIARIAS

“Durante muito tempo, entre as décadas de 30 e 60, ndo se pdde, propriamente, falar
num sistema penitenciario mineiro. Havia uma instituigio — a Penitenciaria Agricola de Neves
— € 0 seu peso, real e simbdlico marcou definitivamente o sistema penitenciario que se
implantou a partir dos anos 60, dotando-o de uma identidade e carater proprios — pautados
pelo comprometimento com os objetivos de recuperagdo e tratamento através do trabalho.
Antes, a populagéo prisional do Estado se distribuia pelas cadeias piiblicas dos municipios”
(Paixdo, 1991, p.35).

% A superlotagdo ao qual essa passagem se refere ¢ a situagfio dos presidios gerenciados pela SUAPE.
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A criagdo da PAN significou “o primeiro esforgo mineiro de formulagio de uma
politica penal” (Rocha, 1999, p. 35) que “partia de um diagnéstico desanimador quanto a
capacidade reabilitadora das cadeias publicas do Estado e se orientava por objetivos de
tratamento, em oposi¢do a perspectiva punitiva ou meramente custodial” (Paixdo, 1991, p.36).
Desde a sua criagdo, em 1937, a PAN era considerada modelo de tratamento e recuperagéo

pelo trabalho dentro do contexto penitenciario brasileiro.

No entanto, a criagio de uma estrutura administrativa central que teria a fungéo de
coordenar e organizar os estabelecimentos penitenciarios do estado s0 aconteceu em 1963.
Era a primeira vez que surgia um estrutura externa de controle € em relagdo a qual a
administragiio penitenciaria era subordinada, ao menos tecnicamente. Rocha (1999) faz um

estudo sobre a criag@o e a evolugdo dessa estrutura.

Em 1963 foi criada na entfio Secretaria de Estado de Interior e Justica o Departamento
de Organizagdo Penal que tinha a seguinte competéncia: “estabelecer o regime e implantar o
sistema penitenciario do Estado, nos moldes da legislacdo federal, de conformidade com os
modernos preceitos da Criminologia e do Direito Penal, tendo em vista a realidade mineira;
unificar a diregiio, coordenagio e o controle dos estabelecimentos penais, assegurar a
indispenséavel continuidade administrativa e técnico-cientifica, no campo da recuperagdo do
delinqiiente; planejar nos estabelecimentos penais € organiza-los, segundo técnicas modernas,
participar do esforgo de assisténcia ao egresso, sua familia, bem como a da vitima, através de

patronatos e 6rgios analogos™.

Até meados da década de 80, ndo havia um regulamento unico a ser seguido por todas
as unidades. A diregfio de cada estabelecimento elaborava seu proprio regulamento. Segundo
Antonio Luiz Paixdo, “a fragilidade na estruturagio dos seus departamentos fez do DOP um
orgio pouco dindmico, com uma invisivel capacidade centralizadora frente as unidades
penitenciarias a ele ligadas, deixando-lhes ampla margem de autonomia administrativa” (FJP,

1984 apud Rocha, 1999). Cada unidade prisional funcionava com suas proprias regras.

Somente a partir de 1985, em virtude de mudangas politicas na Secretaria de Estado de
Interior e Justiga, € que, de fato, foi centralizada pelo DOP a organizagdo penitenciaria de

Minas Gerais.
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Em 1988, o0 DOP foi substituido pela Superintendéncia de Organiza¢do Penitenciaria
(SOP). A SOP foi criada pela lei 9.516/1987 e organizada pelo decreto 28.330/1988. Seu
objetivo basico seria “superintender as atividades de planejamento, coordenagdo, supervisdo,
orientagio e normaliza¢do da execugdo administrativa das penas privativas de liberdade e das
medidas de seguranga com detengdo, bem com as de reinserg@o social do interno e de amparo

a0 egresso em seu processo de reintegracéo a comunidade™.

Dessa forma, as atividades de seguranga e de assisténcia estavam, até entdo,
concentradas na SOP, fazendo com que ela tivesse um grande nimero de atribuigdes. Com o
objetivo de fortalecer a gestio das atividades de atendimento e tratamento do preso, e de
reduzir o grande nimero de atribui¢des da SOP, foi criada a Superintendéncia de Assisténcia
ao Sentenciado (SAS). Essa criagio ocorreu num momento em que foi langado o
PERSpectiva (Programa Estadual de Recuperagio Social), um programa que pretendia
aumentar os investimentos na profissionalizagio dos presos e dos agentes penitencidrios,
fortalecendo a politica de recuperagdo. As outras atividades de coordenagio penitenciaria, tais

como seguranga € movimentagio de presos, permaneceram sob a tutela da SOP.

Com o objetivo de colocar sob uma tnica coordenagio todo o aparato de seguranga
publica do estado, foi criada 2003 a Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) por meio
da lei delegada 56/2003. A organizagdo penitenciaria ficaria a cargo de uma subsecretaria da

SEDS, a Subsecretaria de Administragio Penitenciaria (SUAPE).

O art. 6° dessa lei definia também que a Policia Militar, a Policia Civil € o Corpo de
Bombeiros Militar seriam subordinados ao Governador do Estado ¢ integrariam, para fins
operacionais, a Secretaria de Estado de Defesa Social. Dessa forma, a Policia Civil e,
consequentemente, a administragdo dos presos a seu cargo, seria, teoricamente integrada com
a administrag8o dos presos da Subsecretaria de Administragio Penitenciaria da SEDS.
Entretanto, como ndo houve legislagio definindo o que seria “integrar para fins operacionais”,
a Policia Civil e a SEDS continuaram a exercer essa administra¢io da mesma maneira, ou
seja, como dois orgdos distintos. A estruturagio “para fins operacionais” da Policia Civil e da
SUAPE numa mesma secretaria alterou pouco a realidade de duplicidade de gerenciamento da

administra¢io prisional estadual, jA que ndo ha uma relagdo de subordinagio entre a Policia

%6 Ver Lei n.° 2.877 de 4 de outubro de 1963, art. 17



Civil e a Secretaria de Defesa Social ou, em outras palavras, entre a Policia Civil e a
Subsecretaria de Administragio Penitenciaria. Entretanto, um efeito pode ser notado. Esse
esforgo de integragiio parece ter ao menos agilizado o processo de transferéncia de algumas
unidades da Policia Civil para a SEDS. Além da Casa de Detengdo Dutra Ladeira e do
Presidio de Araguari, que agora esto sob administragio da SEDS, ha outras unidades em

processo de transferéncia.

Essa mesma lei, em conjunto com o decreto 43295/2003, definiu a estrutura
organizacional da SUAPE, que seria composta das seguintes superintendéncias e diretorias:
. A Superintendéncia de Seguranca e Movimentacio Penitenciaria
(SSMP), composta pelas seguintes diretorias:
o Diretoria de Seguranga,
o Diretoria de Cadastro e Movimentagdo Penitenciaria,
o Diretoria de Correi¢des da Administragdo Penitenciaria,
o Diretoria de Informag&es Penitenciarias.
. A Superintendéncia de Atendimento ao Sentenciado (SASE), composta
pelas seguintes diretonas:
o Diretoria de Tratamento Penal,;
o Diretoria de Acompanhamento Penal,
o Diretoria de Educagio;
o Diretoria de Profissionalizag#o.
« A Escola de Justiga e Cidadania, que depois teve seu nome alterado para

Escola de Formagio e Aperfeicoamento Penitencidrio (EFAP), composta pelas seguintes
diretorias:

o Diretoria de Recrutamento e Selegdo;
o Diretoria de Formagao e Desenvolvimento de Recursos Humanos.

. Trés meses depois, uma outra lei’’ criava a Superintendéncia de
Coordenagdo da Guarda Penitenciaria (SCGP), com previsdo de 2 diretorias que ainda n#o
foram regulamentadas.

o Ha, ainda, a Diretoria de Inteligéncia Penitencidria, ligada

diretamente ao subsecretario.

211 pi 14 Q5 Aa NMYTION
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O organograma da Secretaria de Estado de Defesa Social, 6rgdo ao qual a Subscretaria

de Administragio Penitenciaria ¢ subordinada, se encontra no anexo C desta monografia.

44.  SITUACAO DO SISTEMA DE GESTAO DAS PENITENCIARIAS DA
SUBSECRETARIA DE ADMINISTRACAO PENITENCIARIA

Pretende-se, nesta se¢do, demonstrar quais os mecanismos de gestdo de que dispde a
Subsecretaria de Administragdo Penitenciaria (SUAPE) para organizar e coordenar a opera¢io
das penitenciarias do estado. Pretende-se, ainda, avaliar a eficacia no cumprimento das
competéncias legais das diretorias de coordenacdo. Sera utilizado, como base desta segédo, o
Diagnostico do Sistema Penitencidrio, produzido em fevereiro de 2003, como parte dos
requisitos do Ministério da Justica para liberagio dos recursos do Fundo Penitenciario
Nacional. Dois meses apos a conclusdo do diagnostico, foi regulamentada uma nova estrutura
organizacional — ja citada na seg#0 anterior — que alterou o nome e, em alguns casos, parte das
competéncias de cada diretoria. Entretanto, o “negdcio” de cada diretoria € sua area de
atuagdo permaneceram, o que faz com que esse diagndstico permaneca valido mesmo apés a

reestruturagdo. O objetivo, nesta segdo, € avaliar a capacidade e efetividade da coordenacdo

das diretorias da SUAPE anfes da implantagio do Modelo Referencial de Gestdo Prisional
(MRGP). Entende-se por capacidade de coordenagio:
. a defini¢do de diretrizes para o funcionamento das unidades prisionais,
no que diz respeito & area de coordenagio;
= a existéncia de mecanismos que incentivem as unidades prisionais a
operar de acordo com as diretrizes;
. a existéncia de mecanismos que verifiguem se a unidade prisional esta
operando em conformidade com as diretrizes;
. a posse de informagdes que possam orientar 0 gerenciamento € a

coordenagdo penitenciaria.

Entende-se por efetividade de coordenagio:
. a constata¢do de que a unidade prisional estd operando de acordo com

as diretrizes.

O Diagnostico é dividido por areas, de acordo com a competéncia de cada diretoria de

coordenagio. Esse diagndstico, certamente, ndo é suficiente para verificar os itens acima
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descritos em sua totalidade, mas oferece indicios que permitem concluir sobre a capacidade e

efetividade da gestdo como um todo.
4.4.1. TRABALHO E PROFISSIONALIZACAO

Na SUAPE, o orgio responsivel por coordenar e fomentar o trabalho e a
profissionalizagio dos presos é a Diretoria de Profissionaliza¢do (DP) da Superintendéncia de
Atendimento ao Sentenciado (SASE). Segundo o decreto®® de criagfio dessa diretoria, ela tem
por finalidade planejar, coordenar, orientar e avaliar a profissionalizagdo do sentenciado,
supervisionar a produgdo das unidades penitenciarias, avaliar o desempenho das areas
produtivas e melhorar a qualidade da produgfo, selecionar internos para profissionaliza¢do ¢

promover atividades de habilitagdo profissional.

O Diagnostico do Sistema Penitencidrio, elaborado quando este setor se chamava
Diretoria de Produgio e Profissionalizagdo (DPP), afirma ser também competéncia da entéo
diretoria propor normas e diretrizes que uniformizem processos relativos a produgdo,
observadas as especificidades dos estabelecimentos, além de normas de seguranca e medicina
do trabalho. Segundo o diagndstico, essas normas n3o haviam ainda sido formuladas,
“fazendo com que a organizagdo da atividade produtiva seja realizada de forma diferente em
cada estabelecimento penal” (SEDS, 2003). Havia algumas normas elaboradas pela
Superintendéncia de Organizagio Penitenciaria (SOP), quando ela era ainda responsavel pelas
fungdes de produgdo e profissionalizagio, mas a atual diretoria desconsidera a aplicabilidade
de tais normas, julgando-as revogadas, por considera-las defasadas. “Ha, portanto, uma
auséncia de padronizagdo de processos relativos & produgdo nas unidades gerenciadas pela
SUAPE” (SEDS, 2003).

E fungio da DPP planejar a produgdo das unidades penitencidrias. As atividades,
produtivas, devem, portanto, adequar-se as possibilidades da penitenciaria e as demandas da
regido. O diagnostico identificou que o planejamento de produgdo nio era adequado e que ja
hé investimentos realizados que ddo prejuizos pois desconsideraram a demanda regional. Um
caso exemplar € o plantio de palmito na Penitenciaria de Teofilo Otoni. Depois d¢ realizado
grande investimento nessa cultura, observou-se que a regido ndo tem mercado para absorver

toda a produgio da unidade prisional.
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Essa diretoria nfo tinha controle sobre a quantidade de produtos produzidos e
vendidos em cada unidade penitenciaria. Havia apenas um simples controle de receitas totais
que era repassado a Diretoria de Contabilidade da secretaria, mas que ndo informava de qual

atividade produtiva especifica aquele montante se originava.

O controle dos presos que trabalham era feito precariamente, por meio de uma planilha
atualizada mensalmente. N3o se sabia se o preso que havia trabalhado determinado més

continuava a trabalhar no més seguinte.

Como representantes da entéo Diretoria de Profissionalizagdo e Produgio nas unidades
prisionais, ha a figura do Gerente de Produgdo. Esse funcionario &, via de regra, agente
penitenciario em desvio de fungfo. Para orientar seu trabalho, foi elaborado pela DPP um

Manual do Gerente de Produg@o cujo cumprimento é cobrado pela diretoria.

Parte importante das atividades laborais oferecidas aos presos origina-se de convénios
e parcerias com entidades publicas e privadas. Nao ha um critério objetivo para a escolha dos
parceiros bem como ndo ha um padrio para a elaboragéo do termo de parceria. As escolha das

parcerias fica a cargo do diretor da unidade.

A DPP recomenda que os presos sejam encaminhados ao trabalho somente apds
parecer favoravel do psicologo e do assistente social. Entretanto, por orientagdo “da éarea de

seguranga”, nem sempre o0s diretores das unidades seguem essa recomendag@o.

E necessério ressaltar que existiam (e ainda existem) diversos galpSes e areas nas
unidades prisionais que poderiam ser aproveitadas para atividades laborais. Espago fisico é

um recurso amplamente disponivel.

Entrevistas realizadas com os diretores gerais mostram que o nimero de presos que

trabalham € muito menor do que o niimero de presos que querem trabalhar.

O Sistema de Informagdes Penitenciarias — INFOPEN - através do médulo “Trabalho”

poderia ser um mecanismo de controle e gerenciamento do trabalho nas unidades penais.

2 Decreto 43.295 de 29 de abril de 2003.
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Embora a primeira versdo desse médulo ja tenha sido desenvolvida a mais de dois anos, ela
ainda nio foi implementado. Recentemente a Diretoria de Informagdes Penitenciarias ja
convidou a atual Diretoria de Profissionalizagdo para fechar os ultimos detalhes para a

implantagdo do modulo mas ainda nfo obteve retomno.

Baixos resultados em termos de profissionalizacdo do _sentenciado, falta de

planejamento da produgdo, interferéncia do diretor das unidades sobre as diretrizes do

expedidas pelo orgdo gestor, falta de informagdes sobre a atividade gerenciada. auséncia de

padronizacdo, auséncia de sistema informatizado e ma utilizacdo dos recursos disponiveis
parecem ser as conclusdes do diagndstico da area de trabalho e profissionalizacéo.

44.2. EDUCACAO

Na Subsecretaria de Administragio Penitenciaria o 6rgdo responsavel pelo
gerenciamento da educagdo dos sentenciados é a Diretoia de Educagdo (DE) da
Superintendéncia de Atendimento ao Sentenciado (SASE). Segundo o decreto 43.295/2003,
essa diretonia tem a competéncia de planejar, coordenar e avaliar as atividades de formagéo
educacional do sentenciado, propondo métodos regulares e alternativos de formagdo, através

de um ensino individualizado e que busque a reintegragio social.

A época do Diagnostico do Sistema Penitencidrio Mineiro, em fevereiro de 2003, essa
diretoria se chamava Diretoria de Assisténcia Educacional (DAE). Os resultados do
diagnéstico da area de educagdo sdo melhores do que os referentes ao trabalho do preso.
Embora a falta de informag¢Ges gerenciais seja um problema recorrente nas diretorias de
coordenagdo, o diagndstico aponta que grande parte das unidades penais disponibilizam

atividades educacionais.

As principais atividades disponibilizadas s3o o ensino formal, o telecurso e o Projeto
Janelas para a Cidadania. Foram estabelecidas parcerias com a Secretaria de Estado de
Educagio e com algumas secretarias municipais de educagio, que oferecem professores para
os cursos formais. Os telecursos s@o financiados pelo Ministério da Justi¢a. O Projeto Janelas
era realizado em parceria com o Comité para Democratizagio da Informatica e com a

Microsoft. Havia, também, cursos de alfabetizagio ministrados pelos proprios presos.
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A DAE mantinha em algumas penitenciarias (PNH, PIMA, PAOJ, PDMC, PFFP e
PIEP) funcionarios responsiveis pela educago, chamados de Supervisores Pedagogicos. Em

outras unidades, os proprios funcionarios acompanham as aulas do telecurso.

Foi desenvolvido um maédulo “Cursos” no INFOPEN que recebe dados dos cursos
ministrados nas unidades com carga horaria, professor, alunos matriculados, etc. Entretanto, a

atualizago dos dados dos cursos no INFOPEN ¢ feita somente em 7 unidades prisionais.

As maiores dificuldades relatadas pela diretoria referem-se: resisténcia dos
funcionarios (em especial agentes penitenciarios) que néo reconhecem a educagio como
direito dos presos; ndo alimentagio do INFOPEN em diversas unidades e conseqiiente falta de
informagbes gerenciais; alto indice de transferéncias de presos entre as unidades, o que
prejudica o aprendizado e falta de supervisor pedagdgico em algumas unidades. Entretanto, o
diagnoéstico n3o traz informagdes quantitativas sobre os resultados da atuagio da area de
educagdo no sistema prisional, tais como nimero de sentenciados que estudam € outros.
Importante destacar que cada boa parte das unidades prisionais ndo possui nenhum tipo de
informagio ou controle sobre o nimero de presos que estudam, bem como, dados relativos &

evolugdo do grau de instrugio de cada um dos sentenciados ao longo da pena privativa de
liberdade. |

4.4.3. SAUDE

A responsabilidade pela area de Saide na SUAPE é da Diretoria de Tratamento Penal
(DTS) que, segundo o decreto 43.295/2003, tem a competéncia de planejar e coordenar as
atividades de tratamento penal, de forma individualizada, garantindo as agdes de saide
ambulatorial e hospitalar, o atendimento médico-odontologico, psicologico e de servigo
social, de forma a tratar o sentenciado de acordo com as diretrizes sugeridas no exame
criminologico. Cabe também a essa diretoria a competéncia de coordenar a realizagdo de
exames classificatorio e criminologico, além de promover a implantagio de centros de
observag@o nas unidades (locais dedicados especificamente a realizagdo de exames gerais e
criminologicos). Na época da realizagdo do diagnéstico essa diretoria de chamava Diretoria de
Assisténcia a Saide (DAS), tendo essencialmente as mesmas competéncias legais que a antiga

diretoria.
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As Regras Minimas da ONU para a saide dos presos sdo uma diretriz basica que deve
ser seguida por essa diretoria. Segundo essas regras cada unidade prisional deve dispor no
minimo de um médico com conhecimento de psiquiatria e de um dentista além de diversas

outras exigéncias.

“Para balizar o atendimento 4 saide nos estabelecimentos penais da SUAPE, foi
elaborado, juntamente com a Secretaria de Estado da Saide, o Plano Operativo Estadual de
Atengiio a Satde da Populagdo Prisional de Minas Gerais” (SEDS, 2003). Esse plano, fruto de
um convénio com o Ministério da Justica e o Ministério da Saude estabelece metas para
promover € recuperar a saide da populagdo prisional no periodo de 12 meses e sua geréncia

ficou a cargo da SUAPE.

Ha, ainda, a definigdo de qual é a composigio necessaria para formar as equipes de
saide em cada unidade prisional. Essas equipes ja teriam sido constituidas e elaborariam um
relatorio trimestral de atividades. Entretanto, “ha um excedente de assistentes sociais,
médicos, psicologos, auxiliares de enfermagem e sua distribuicio entre as unidades é
desigual. Em contrapartida, ha poucos enfermeiros e nenhum assistente de consultério

odontologico” (SEDS, 2003).

O diagnéstico afirma que foram realizadas outras agBes objetivas: criagio de um
prontuario médico para cada preso, realizagdo rotineira de exames de tuberculose e HIV,
defini¢io de critérios objetivos para selegio de profissionais de saude e adequagdo das

unidades prisionais as normas de vigilancia sanitaria (SUS).

No INFOPEN, dois médulos atenderiam a essa diretoria. O primeiro € o modulo
“Atendimento Técnico”, que faria o registro de todos os atendimentos pessoais realizados pela
equipes técnicas das unidades penais e possibilitaria o controle do historico de atendimentos
realizados com cada preso. O médulo “Sande”, que ainda estaria em desenvolvimento,

registraria as informag&es sobre o prontuario médico de cada preso.

Esse diagndstico permite algumas conclusdes: parece haver uma defini¢8io de diretriz a

ser_seguida pelas unidades prisionais no que diz respeito a saude dos sentenciados, ha

algumas informagdes que sugerem que as unidades estariam cumprindo ao_menos parte das
diretrizes e, por fim, ¢ identificada a falta de informacdes gerenciais que permitam a diretoria
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responsavel conhecer, em tempo real. os resultados do trabalho de saide nas unidades

prisionais. Essa falta de informagBes seria solucionada, teoricamente, com a

operacionalizagio dos referidos médulos do INFOPEN.

4.4.4, ATENDIMENTO JURIDICO

No que diz respeito ao atendimento juridico, o Diagndstico do Sistema Penitencidrio
Mineiro nio continha as informagdes necessarias & construgiio desta segdo. Por isso foi
realizada entrevista diretamente com o Diretor de Acompanhamento Penal para recuperar as

informagdes necessarias.

A responsabilidade pelo atendimento juridico nas unidades da SUAPE ¢ da Diretoria
de Acompanhamento Penal (DAP), da Superintendéncia de Atendimento ao Sentenciado
(SASE). Segundo o decreto 43.295/2003 que define suas competéncias, cabe a ela: planejar,
coordenar e avaliar o atendimento juridico aos sentenciados, em parceria com a Defensoria

Publica, propondo a¢des para a melhoria desse atendimento.

O atendimento juridico ao preso era marcado por um enorme conflito de competéncia
entre a Diretoria de Assisténcia Penal e a Defensoria Pablica de Minas Gerias. Esse conflito,
que ndo cabe detalhar aqui, teria sido resolvido pela Lei Complementar 65/2003, que
colocaria nas mios da Defensoria toda a atividade de atendimento juridico aos detentos em
Minas Gerais. Entretanto, devido a diversas razdes, dentre elas o pequeno numero de
defensores, ¢ a propria DAP que atualmente gerencia todo o trabalho de assisténcia juridica

nas unidades penitenciarias do Estado.

Antes das iniciativas do MRGP ndo havia normas para o atendimento juridico nas
unidades prisionais da SEDS. O diretor da DAP procurava visitar as unidades prisionais para
verificar se os advogados estavam acompanhando “adequadamente” os processos dos
sentenciados. Segundo o diretor, esse acompanhamento era baseado no “bom senso” e na
“experiéncia”. O controle sobre a atividade coordenada era minimo. O tunico tipo de
informagéo gerencial disponivel era um relatério exigido pela DAP onde os advogados das
unidades descreviam as atividades que executavam no més. Mesmo este relatdrio, segundo o
diretor, “demorou muito tempo para que todas as unidades se conscientizassem a fazé-lo”.

Havia resisténcia dos advogados em aceitarem a subordinagiio técnica a DAP.
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Portanto. a realidade da DAP antes das iniciativas do MRGP eram: auséncia de

normatizacio e padronizacio, falta de informacdes gerenciais e falta de mecanismos de

controle.
4.4.5. SEGURANCA E DISCIPLINA

Na SUAPE, a seguranga das unidades é de responsabilidade da Diretoria de Seguranga
(DS) da Superintendéncia de Seguranca e Movimentagdo Penitenciaria (SSMP). Segundo o
decreto 43.295/2003 é competéncia desta diretoria: planejar, coordenar e avaliar os setores de
seguranga e disciplina dos estabelecimentos penais, inspecionando as unidades, melhorando
os sistemas de seguranga, apurar falhas no sistema por meio de diligéncias e atuar de forma
integrada com a atual Escola de Formagio e Aperfeicoamento Penitenciario (EFAP) no

recrutamento, seleg@o, formago e treinamento do servidor penitenciario.

Segundo o Diagndstico do Sistema Penitencidrio Mineiro, “torna-se perceptivel, no
entanto, que a Diretoria de Seguranca ainda n3o dispde de mecanismos suficientes de controle
das unidades penitenciarias, estando a aplicagio das medidas de seguranga consideravelmente
aquém do esperado” (SEDS, 2003, p.33).

Observa-se que as iniciativas em torno da defini¢do e aplicagiio de diretrizes ndo
prosperam, permanecendo a cultura de que cada unidade funciona com suas proprias regras,
como observado no trecho a seguir: “tem-se que a principal iniciativa organizada na rea de
seguranga refere-se a0 REDIPEN® - Regulamento Disciplinar Penitencidrio elaborado em
1993 que, no entanto, nio foi efetivamente adotado nas unidades, tendo apenas servido de

pardmetro para o estabelecimento de regras especificas em cada uma” (SEDS, 2003, p.33).

Ha, ainda, um sem-nimero_de portarias e resolucdes que buscam regulamentar a

seguranca e a disciplina nas unidades. Essas portarias e resolugdes, em sua maioria, ndo sio

aplicadas e algumas vezes, ndo sic nem conhecidas nas unidades prisionais. Ndo ha qualquer

padronizac¢do ou controle sobre o cumprimento de diretrizes no que diz respeito a seguranga.
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Como exemplo, o diagnostico destaca que as revistas feitas nas visitas dos presos nao
tém sido feitas com rigor e ndo ha uma padronizagio no uso de uniformes de funcionarios.
Alguns servidores simplesmente se recusam a usa-los, o que ndo permite que servidor e preso
sejam diferenciados no dia a dia da unidade, certamente comprometendo a seguranga. Isso

apesar de que existem normas expedidas pela SSMP que disciplinam todos estes casos.

As normas que existem nio disciplinam todos gs aspectos referentes a seguranga. Elas

também se apresentam de forma fragpmentada e sio pouco conhecidas nas unidades prisionais.

O seu cumprimento ndo é cobrado de forma rigorosa pela diretoria_responsavel e cada

unidade acaba aplicando regras proprias. Além disso, a falta de treinamento dos agentes é um

fator que colabora para que cada unidade crie suas proprias regras.

4.4.6. CONCLUSOES DO DIAGNOSTICO

Embora o Diagnostico do Sistema Penitenciario Mineiro, base de consulta para a
elaboragio desta segdo, ndo possua a densidade necessaria para um estudo mais detalhado
sobre a capacidade e efetividade da coordenagdo das diretorias da SUAPE, ¢ importante
mostrar em linhas gerais suas conclusdes. Apesar de todas as falhas e problemas desse
diagnostico, ele foi utilizado nessa sessdo por ter se constituido como base da elabora¢do do
Modelo Referencial de Gestdo. Entdo, se o trabalho pretende analisar, em que medida, o
modelo pode ou nio melhorar a eficiéncia das unidades penitenciarias, é importante refazer as
suas etapas de construgdo, o que inclui o diagndstico que o serviu de base.

= Talvez o fato mais recorrente nas analises é a falta de

informacdes gerenciais que permitiriam as diretorias “enxergar” a realidade que

coordenam_ o0 que, de certa forma, decorre da propria auséncia de diretrizes a serem

seguidas. Se nio ha um objetivo, dificilmente serdo produzidas informagdes sobre o

alcance ou nio desse propésito. Em diversas situagdes, existe uma diretriz a ser

seguida, a qual encontra-se contemplada em normas e regulamentos. Contudo, os
responsiaveis pelo desenvolvimento e controle dessa politica ndo a conhecem. No caso

das areas de assisténcia ao preso, ela realidade poderia se transformar com a
implantagio dos médulos do INFOPEN que estao em desenvolvimento. No caso da
atividade de seguranga, ha um absoluto descontrole e um “vazio” no que diz respeito a

informagdes gerenciais.

# Atualmente o REDIPEN chama-se REDIPRI (Regulamento Disciplinar Prisional).
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= No que diz respeito a definicdo de normas e regulamentos que
orientem as atividades nas unidades prisionais, percebe-se duas realidades diferentes.
As areas de saide e de educagdo, em parte por for¢a dos convénios firmados, possuem
diretrizes para suas respectivas areas. No caso da seguranga, ha normas difusas e
fragmentadas. As areas mais frageis no que diz respeito a defini¢io de normas s@o as
de trabalho e assisténcia juridica.

. No que tange a existéncia de mecanismos que incentivem a
aplicagdo das normas existentes, percebe-se que ha grandes dificuldades. A excegdo
talvez fique por conta da area de saide, que tem metas definidas ¢ deve mostrar
resultados para fins do cumprimento do convénio assinado. A area de educagio
também procura incentivar o cumprimento de suas diretrizes por meio dos encontros
pedagogicos, realizados periodicamente. No que diz respeito a seguranga a situaglio é
grave pois a diretoria responsdvel parece ndo ter legitimidade frente as unidades
penais para fazer cumprir suas determinagdes.

. Mecanismos de verificagdo de cumprimento das diretrizes sdo
essencialmente inexistentes. A principal forma de verificagiio ¢ a inspegdo in loco,
mas que nio é muito efetiva pois o nimero de unidades gerenciadas e a distancia até
elas € muito grande. Novamente as areas de saude e educagdo talvez apresentem
melhores condi¢des de verificagdo, em grande medida por forga dos mecanismos de
incentivo acima descritos.

. A dimensgo da efetividade que, de certa maneira, congrega todas
as outras mostra as grandes dificuldades no que diz respeito a aplicagio das diretrizes
propostas. A grande interferéncia dos diretores da unidades prisionais, que muitas
vezes ignoram as normas expedidas pelo 6rgdo gestor, ¢ um grande fator complicador.
Principalmente no que diz respeito a seguranga e trabalho do sentenciado as normas
que existem sdo ignoradas. As unidades possuem regras proprias de funcionamento,
que variam de acordo com a postura do diretor geral. Outro fator que agrava a situagéo
¢ a falta de indicadores de desempenho. A falta de indicadores de desempenho em
todas as 4reas impede que se conhece a quantidade e qualidade das agdes

desempenhadas no interior da unidade prisional.

Estas conclusdes mostram qual € a realidade a ser enfrentada pelo novo modelo de

gestio, objeto de analise do proximo capitulo.
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5. O MODELO REFERENCIAL DE GESTAO PRISIONAL

5.1. PORQUE CRIAR UM MODELO DE GESTAO

O diagnéstico delineado no capitulo anterior mostra a necessidade de profissionalizar
a gestdio das estabelecimentos prisionais de Minas Gerais. Esses estabelecimentos até pouco
tempo eram cobrados apenas por sua capacidade de manter os presos dentro da unidade. O
controle social feito pela comunidade estava restrito a avaliagdio do numero de fugas e
rebelides. Dava-se pouca ou nenhuma atengdo aos mecanismos de recuperacgdo e reintegragdo
do preso. A situagio fiscal do Estado era, também, razoavelmente confortavel. A redugfio de

gastos e controle no uso dos recursos ndo era prioridade.

A situagdo atual apresenta algumas mudancas de cenario. Primeiramente, ja nfio basta
custodiar o preso. Passou a ter alguma importdncia os mecanismos de recuperagio e
tratamento. No periodo em que estiver na unidade prisional, o sentenciado deve passar por um
processo de tratamento que objetive sua ressocializagéo. E, da mesma forma que se controla o
desempenho da prisdo pelo nimero de fugas e rebelides, faz-se necessario agora o controle
pela qualidade do atendimento dispensado ao preso. Existe a demanda, agora, por um sistema
de gestdo que controle os resultados da prisdo no que diz respeito a seguranga e também no

que diz respeito & recuperagio.

A outra mudanga no cenario atual é referente & situagéo fiscal do Estado. Estamos num
periodo de dificuldade de financiamento. A situagdo do estado de Minas Gerais é de um
déficit fiscal que, embora tenha sido reduzido em 2003, é ainda grande. A maior parte dos
recursos gastos pelo estado esta destinada ao pagamento dos servidores ativos e inativos. O
estado vem encontrando enormes dificuldades em se adequar aos limites de gasto com
pessoal, definidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Ha, também, o problema do elevado
nivel de endividamento. Parte importante do or¢amento estadual (cerca de 13%) esta
bloqueada para o pagamento da divida com a unifo. O montante que sobra para os programas

e investimentos é muito pequeno se comparado com as necessidades do estado.

Nesse sentido a redugdo de gastos e 0 uso mais eficiente dos recursos publicos €
fundamental. Para isso é imprescindivel o controle. Uso mais eficiente dos recursos ndo se

resume em controle. Mas ter o controle dos gastos é fundamental. E esse controle é fragil na

i
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Subsecretaria de Administra¢io Penitenciaria. Ndo se tem, por exemplo, uma informagdo que
é chave no gerenciamento financeiro das unidades prisionais: o custo do preso. O Estado nio
sabe quanto cada unidade gasta para manter um sentenciado em seus estabelecimentos. Esse
fato d4 mostras da necessidade de se criar controles que possibilitem um verdadeiro

gerenciamento da unidade prisional.

Esse diagnostico aponta para a necessidade de se reestruturar o sistema de gestdo das
unidades prisionais de Minas Gerais. Ndo se trata de fazer intervengdes pontuais ou criar

alguns controles. E necessério reformar o sistema de gerenciamento.
5.2. A FONTE DE RECURSOS: 0S PROJETOS ESTRUTURADORES

Essa necessidade de se criar um modelo de gestio encontrou viabilidade financeira e
se colocou na agenda puablica estadual em razio do surgimento de dois projetos
estruturadores™ do governo do estado: o “Choque de Gestio” e o “Redugio da

Criminalidade”.
O projeto Choque de Gestio
O Projeto Choque de Gestdo objetiva 0 aumento da eficiéncia e o melhoramento dos

resultados das agGes do governo estadual. Esse projeto conta com consultoria do Instituto de

Desenvolvimento Gerencial (INDG), que atua em quatro frentes de trabalho, a saber:

Redugio de

Aumentar Defpesa

Melhorar e Cresgimeflt;o de

Resultado ece

Governo de - - ;
; : Fazer mais Reestruturagido de .
Minas comn o processos <—— origem do MRGP

recursos ‘ Gerenciamento de
existentes Proj etos

Fig. 9 — Detalhamento do Projeto Choque de Gestio

% O sistema de plangjamento implantado no governo Aécio Neves criou os chamados “projetos estruturadores™.
Esses projetos sio considerados prioritarios, sio acompanhados por um escritério de projetos, contam com
recursos garantidos e maior agilidade na liberaciio das verbas.
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Todas as quatro frentes contam com equipes do INDG atuando em conjunto em
servidores piblicos. Na frente denominada “Reestruturagdo de processos”, foram definidos 43
processos a serem reestruturados na administragdo publica estadual. Desse montante, 15
processos estdo sendo redesenhados na Secretaria de Estado de Defesa Social. Sao justamente

esses 15 processos que formam a base do Modelo Referencial de Gestdo Prisional.

Portanto, a consultoria do Instituto de Desenvolvimento Gerencial, que foi
fundamental para a concepgdo e implantagdo do MRGP, foi viabilizada através do Choque de
Gestdo. No ano de 2003, entre os meses de abril a dezembro, foram disponibilizados 4
consultores que trabalharam integralmente no desenvolvimento do MRGP. Em 2004, a partir

do més de margo, o nimero de consultores subiu para 6, permanecendo este até o momento.

A contratagiio do INDG para os trabalhos no governo de Minas foi financiada por um

conjunto de empresas, como descrito pela tabela abaixo:

Ano Patrocinadores
2003 [Grupo Gerdau, Votorantim, Cia. Vale do Rio Doce, Fundagio Brava, Fundagio Djalma
Guimardes.
2004 | Grupo Gerdau, Votorantim, Fundagdo Brava, Fundagio Djalma Guimaries, Belgo Mineira e
Sadia.

Projeta-se que o investimento dos patrocinadores na contratagio do INDG tenha sido
em torno de 1 milhdo de reais em dois anos, se consideradas as horas gastas apenas no

desenvolvimento do MRGP.
O projeto Redugdo da Criminalidade

Outra vertente de financiamento para o Modelo Referencial de Gest@o Prisional foi o
projeto estruturador Reducio da Criminalidade. Esse projeto tem como objetivo reduzir os
indices de criminalidade violenta de Minas Gerais e se apresenta em quatro eixos: integra¢io
das organizag¢des policiais, prevencdo social da criminalidade, ampliagdo e profissionaliza¢do
do atendimento & adolescentes infratores e reforma e profissionalizagio do sistema prisional.

E neste Gltimo eixo que se enquadram as a¢des do MRGP.

O financiamento do projeto Redugdo da Criminalidade é bancado pelo tesouro
estadual e por convénios com a Secretaria Nacional de Seguranga Publica (SENASP/MJ).

i
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Todas as agdes do MRGP, excetuando-se a contratagdo do INDG foram financiadas pelo

projeto Redugiio da Criminalidade, conforme quadro abaixo:

Projeto Choque de Gestiio Projeto Redugdo da Criminalidade

A

v Contratagio do INDG v Treinamento para técnicos e agentes
penitencigrios

¥ Treinamento para diretores das unidades
prisionais ¢ diretores da SUAPE

¥ Seminarios do MRGP

v Formago de auditores internos

v" Auditorias nas unidades prisionais

/

Modelo Referencial de Gestiio Prisional

Além dos consultores do INDG, o desenvolvimento do MRGP contou com a
participagdo de 4 servidores da Diretoria de Modernizago e Informatica (DMI/SEDS) no ano

de 2003. Em 2004, foram 6 servidores envolvidos.

Dessa forma a DMI/SEDS, com colaboragdo do INDG, e de um grande nimero de
servidores desenvolveu o Modelo Referencial de Gestéo Prisional, cuja descri¢do é tema da

proxima secdo.

53. OBJETIVOS DO MODELO REFERENCIAL DE GESTAO PRISIONAL

O MRGP ¢ constituido por uma série de agdes que tem como objetivo instituir um
novo sistema de gestdio nas unidades prisionais e nas diretorias da SUAPE. Essas agdes
objetivam enfrentar a realidade do sistema de gestdo das penitenciarias verificada no capitulo
anterior, dotando esse sistema de maior racionalidade e criando métodos de avaliagdo que
permitam verificar os resultados de cada atividade realizada no interior da unidade prisional.
A estratégia escolhida para o enfrentamento dessa realidade é fazer a unidade prisional
funcionar com base no seguinte:

. Processos padronizados;

. Estrutura organizacional definida;
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. Equipes de trabalho dimensionadas;

. Perfil profissional definido;,

. Indicadores de desempenho elaborados;
. Metas definidas,

. Gestio da rotina diaria estruturada;

. Sistema de auditorias operando.

Em alguma medida, todos esses objetivos foram atingidos. Alguns em maior grau,
outros em menor. A descrigio do trabalho realizado pela DMI/SEDS em conjunto com o

INDG permite avaliar o quanto esses objetivos foram atingidos.

5.4. A CONSTRUCAO E IMPLANTACAO DO MRGP

5.4.1. OS PRIMEIROS PASSOS E O REDESENHO DE PROCESSOS

Primeiramente foi realizado um diagnostico preliminar onde feita a pesquisa
bibliografica e documental, avaliados os diagnosticos existentes e as diretrizes do governo.
Foi definido o planejamento do projeto e o enfoque a ser dado. Decidiu-se que o MRGP,
inicialmente, seria projetado para operar em 3 penitenciarias-padriio que foram inauguradas
em 2003. Essas penitencidrias-padrdo teriam uma mesma estrutura fisica, com capacidade
para 400 presos, e abrigariam apenas condenados com sentenga transitado em julgado. Ficou
fora do escopo inicial do projeto a construgdo de um modelo para casas de albergado,

hospitais psiquidtricos e presidios.

Ainda dentro da primeira fase feita a coleta de dados in loco. Essa coleta tinha o
objetivo de buscar mais informagdes sobre qual a realidade do sistema penitenciario que o
modelo deveria enfrentar. Foram escolhidas para a coleta de dados, além da sede
administrativa da secretaria, quatro penitenciarias; a Penitenciaria Dénio Moreira de
Carvalho, por se destacar como a de melhor gestdo; a Penitenciaria José Edson Cavalieri, por
ser aquela que apresentava maiores dificuldades nessa questdio; a Penitencidria Jos¢ Maria
Alkimin e Nelson Hungria, pela facilidade de acesso. A equipe do projeto realizou, entdo,

visitas nessas unidades.
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A partir do diagnéstico realizado, a segunda etapa do projeto foi definir o que seria
trabalhado dentro da gestdo da penitenciaria. E, nesse momento, a necessidade de otimizagdo
e padronizagio de processos foi reconhecida como o ponto central e balizador de todo o
processo, ji que o modelo teorico adotado se baseia nesses principios. Foram, entdo,
identificados todos os processos ou atividades que aconteciam dentro de uma unidade
penitenciaria. Ap6és a identificagio, priorizou-se alguns desses processos € iniciou-se ©

redesenho.

Para o redesenho foi convocado um grupo de agentes penitenciarios, técnicos e
servidores administrativos de reconhecida experiéncia e, em conjunto com um representante
da DMI/SEDS e um representante do INDG houve a discussiio de qual era a melhor maneira
de se realizar aquela atividade. Essa discussdo consumiu um muito tempo ja que era
necessario primeiramente uniformizar conceitos, ouvir todos os envolvidos, definir a proposta
de padrio e valida-la com a geréncia. Foram envolvidas, ao longo do processo, em torno de
25 pessoas durante 4 meses em 2003 e 2 meses em 2004. Em varias reunides compareceram
também outros diretores e integrantes da SEDS que tinham conhecimento sobre o processo
que estava sendo redesenhado. Os servidores convocados se mostraram muito envolvidos com

a tarefa. Esse esforgo resultou num total de 60 documentos de padronizagdo, divididos nas
seguintes categorias:

Tipo de documento Quantidade elaborada
Procedimento de gestio (PG) 03
Fluxo (FX) 17
Procedimento operacional padrio (POP) 36
Plano (PL) 04
TOTAL 60

Um Procedimento de Gestdo (PG) é um documento amplo, em formato texto, que
regulamenta todo um conjunto de atividades. E a norma maior, que estabelece diretrizes que
tem que ser obedecidas pelas normas inferiores. Um exemplo é o PG de Seguranca. O Fluxo
(FX)*! é um documento em formato grafico que indica o que deve ser feito por cada servidor
para que determinado processo seja executado. Como exemplo, tem-se o fluxo de /ngresso do
Sentenciado. O Procedimento operacional padrio (POP)*? é um documento produzido em
caso de algum item do fluxo apresentar alta complexidade. Ele detalha, passo a passo, uma

tarefa especifica. Um exemplo é o POP de Revista do Sentenciado. Um Plano (PL) é um

3! Para exemplo de fluxo, vide anexo A.
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documento sem formato definido, que padroniza qualquer tarefa que ndo se encaixa nos tipos

anteriores. Um exemplo de Plano é o Plano de Emergéncia. O quadros a seguir detalham cada

documento de padronizagédo produzido:

Procedimentos de Gestio elaborados

Seguranga;
Ressocializagio;
Reintegragdo Social.

Fluxos elaborados

Acompanhamento do trabalho do sentenciado;

Recrutamento e colocagio do sentenciado no mercado interno de trabalho;
Ingresso de sentenciados;

Transito interno de sentenciados;

Tréinsito externo de sentenciados;

Visitagdo a sentenciados;

Seguranga geral da penitenciaria;

Atendimento juridico rotineiro;

Classificagdo juridica;

Avaliacg3o disciplinar do sentenciado;

Classificagio de saude;

Atendimento de satde rotineiro;

Acolhida;

Controle financeiro da renda do sentenciado;

Controle financeiro da produgio;

Aquisigdo e dispensa de medicamento e material médico odontolégico;
Atendimento para reintegragio social.

Procedimentos Operacionais Padrao (POP’s) elaborados

POP’s dos processos de seguranca:

Acompanhamento do sentenciado no pavilhao;

Algemar o sentenciado;

Analise da viabilidade da realizag3o da escolta externa;

Andlise da viabilidade do atendimento e planejamento da movimentag@o interna do
sentenciado na unidade

Cadastro e credenciamento de outros visitantes a penitenciaria;

Cadastro e credenciamento de visita do tipo intima ao sentenciado;

Cadastro e credenciamento de visitas de prestadores de servigo da unidade;

Cadastro e credenciamento de visitas do tipo social e religiosa ao sentenciado;

2 Para exemplo de POP, vide anexo B.
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* Cadastro e credenciamento do visita do tipo advogado ao sentenciado;

=  Condugio e retirada da cela;

» Definigio da localizagdo da cela para o sentenciado;

* Movimentagio do sentenciado ao trabalho, escola, visitagéo e para o horario de lazer;,
= Planejamento da escolta externa,

» Realizagdo de escolta externa de sentenciados;

» Realizagdio de revista em servidores, visitas oficiais, convidados € nos seus pertences;
» Realizagio de revista no sentenciado e nos seus pertences para a escolta;

Realizagio de revista no sentenciado;

Realizagdo de vistoria em veiculos, ocupantes e cargas;

Revista no sentenciado e seus pertences;

Revista no visitante e nos seus pertences;

Verificagdo da documentagio juridica;

POP’s dos processos de ressocializacéo:
* Anadlise da situagdo juridica;
* Desligamento do sentenciado por concessio de beneficio,
= Montagem e manuseio do Prontuario Geral Padronizado de Saude (PGPS);
* Montagem e manuseio do Prontuario Geral Padronizado Juridico (PGPJ);
= Planejamento do atendimento de avaliagio e acompanhamento da evolugdo
criminologica,
= Planejamento do atendimento de satide;
s Planejamento do atendimento juridico;
* Preenchimento do mapa de medicamentos pelo enfermeiro;
= Realizago do exame classificatorio pelo psicologo, criminalista e assistente social,

POP’s dos processos de suporte:
* Compras com despesa mitida e de pronto pagamento;
* Elaboragdo e prestagdo de contas da receita de produgéo,
* Elaboragdo e prestagio de contas de despesa mifida e de pronto pagamento,
* Elaboragio e prestagio de contas de pagamentos efetuados;
* Preenchimento da folha de pagamento do sentenciado;
* Preenchimento do mapa de medicamentos pelo almoxarife;

Planos elaborados

* Plano de emergéncia,

= Plano para Comissdo Técnica de Classificagdo;
* Plano para remuneragio do preso;

* Plano para profissionalizagdo do sentenciado.

Em adigdo a esses documentos, existe os Registros da Gestdo (RG), que sdo qualquer
documento, formulario ou planilha que registra e evidencia a execugdo de algum

procedimento. Um exemplo de Registro da Gestdo é a planilha onde se relacionam os
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pertences do preso que ficam retidos na administragio da unidade. Os RG’s néo sdo definidos
a priori, ndo sendo, ainda, codificados nem numerados.

O sistema de normatiza¢do da SEDS esta sendo reformulado é sera constituido da
soma de Procedimentos de Gestdo, Fluxos, POP’s e Registros de Gestdo. Dessa forma, cada
diretoria da SEDS tera um conjunto de documentos que constituira no seu sistema de
normatiza¢dio. Por exemplo, o sistema de normatizagdo da Diretoria de Acompanhamento
Penal, tera um Procedimento de Gestdo, trés Fluxos, quadro POP’s e diversos Registros de

Gestdo. A estrutura desse sistema de normatizagio esta indicada na figura abaixo:

Descreve a forma de gestic dos

I-X
1% Nivel rocedimento jistemas funcionais da SEDS
de Gestdo
Fluxo de Representa, graficamente, os
2% Nivel Processos rocedimentos a serem executados
Procedimentos Detalha a execugdo dos
Operacionais Padrao e procedimentos
32 Nivel Planos
Qualquer documento que
Regtstro_s da evidencie a execugdo de
4% Nivel Gestdo algum procedimento

O processo de redesenho que culminou com a definigio das normas e dos padrdes
ocorreu em dois momentos. Em 2003 foram contemplados os processos de seguranga e os
processos de gestdo do trabalho do preso. Em 2004, foram redesenhados os processos de
saude e atendimento juridico. O resultado final do redesenho dos processos foi concluido em
setembro de 2004. O unico processo que deixou de ser redesenhado foi o de Assisténcia
Educacional, principalmente porque ndo ha responsavel pela area (o cargo de Diretor de

Educagio esta desocupado).

A titulo de exemplo do produto final do redesenho, definiu-se que os processos de

ressocializagdo (atendimento ao preso) seguem fases semelhantes dentro da unidade. O
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atendimento juridico, psico-social, médico-odontolégico seguem basicamente o padrdo

mostrado na figura abaixo:

‘Entrada do
Sentenciado
{Matricula) -

Atendimento
para I
Reintegragao

Atendimento

Acolhida Classificagdo Rotineiro

‘Sentenciado

Apos a entrada do sentenciado, ocorre a acolhida, um momento solene onde o preso é
recepcionado pelos diretores e servidores da unidade e sio conhecidas as regras, direitos e
deveres do sentenciado. Apds esse momento inicial, ocorre o periodo de classificagédo, onde o
preso tera os atendimentos iniciais de cada especialidade e sera conhecido o seu perfil. Esses
atendimentos formam subsidios para que seja elaborado o seu PIR (Programa Individual de
Ressocializagdo). Esse PIR nada mais é do que o Programa Individual de Tratamento
especificado na LEP. Ele contém todas as diretrizes que serdo utilizadas para o tratamento do
individuo enquanto ele estiver na unidade. Ocorrem, entdo, os atendimentos rotineiros, nos
quais os setores responsaveis periodicamente convidam o preso a rever sua situagdo. Por fim,
seis meses antes da sua saida prevista, inicia-se os atendimentos para reintegrag@o, que visam
subsidiar de informag¢des o Nicleo de Reintegragio Social para que possa ser iniciado um

programa de acompanhamento ao egresso.

Observa-se que esse processo nada mais é que a consolidagdo do caminho ja definido
pelas Leis de Execugio Penal. Muitas vezes o produto de um redesenho nfio é uma nova
maneira de fazer determinada tarefa e sim uma sistematizagdo de normas e conceitos ja
existentes, ou melhor, uma tradu¢io para a linguagem do que se encontra postulado nas

normas juridicas.
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Numa das fases desse trabalho de redesenho, surgiram problemas que apontaram para
a necessidade de definigio da missdo das penitenciarias e da SUAPE. A equipe DMI/SEDS e

INDG, entdo, promoveu um encontro que possibilitou a definigdo dessa missdo institucional.

54.2. A DEFINICAO DA MISSAO INSTITUCIONAL DA SUAPE

Ao sentarem-se na mesa de reunides agentes penitenciarios e técnicos das unidades
para discutir padronizagdo de processos, nio demorou muito para que o conflito segregagio x
recuperagdo aparecesse. Os profissionais envolvidos com a seguranga queixavam-se que as
atividades de ressocializagdo atrapalhavam seu trabalho e os profissionais responsaveis pelo
atendimento queixavam-se da seguranca. Cada grupo de funcionarios entendia de uma

maneira diferente a misséo da penitenciaria.

Paixdo (1991) aponta que o dilema segrega¢do x recuperagdo ¢ um dos grandes
conflitos do sistema prisional. Um exemplo classico de como esse conflito € materializado
dentro da unidade prisional é o trabatho do preso. Grande parte das vezes, para o sentenciado
trabalhar ele tem que ser deslocado de sua cela até o local de trabalho. O deslocamento até o
local e a vigia no posto de trabalho deve ser acompanhado por agentes penitenciarios sob pena
de comprometimento da seguranca. Dado que a realidade de parte das unidades é de falta de
pessoal, especialmente agentes de seguranga, o fato de o preso trabalhar exige a retirada do
agente de seu posto tradicional, o que muitas vezes € negado pelos responsaveis pela
seguranga na unidade. A execu¢do de politicas de recuperagio, como o trabalho e os
atendimentos bio-psico-sociais, exigem cooperagdo da seguranga, com o fornecimento de
agentes para o acompanhamento dos sentenciados. E essa cooperagdo ndo é muito comum

dentro das unidades.

Esse ¢ apenas um exemplo de como o conflito segregagio x recuperagio se materializa
na unidade prisional. Da mesma forma, ele apareceu no momento em que se redesenhava e
padronizava os processos. Houve entfio, um processo de discussdo, coordenado pela equipe
DMI/SEDS e INDG que envolveu grande parte dos diretores da SUAPE e culminou na
defini¢do da missdo da Subsecretaria de Administragdo Penitenciaria. Chegou-se a conclusio
de que nenhum dos dois macroprocessos-fim € prioritario. A segregagdo nfio € mais

importante que a ressocializagdo e vice-versa. Ou seja, nio € possivel priorizar um desses
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processos. E pré-condigao para haver recupera¢do que a seguranga esteja bem estruturada. E a
segregacdo tera sérios problemas se ndo houver o trabalho, o atendimento juridico, médico,
psicoldgico, social, etc. Se a prisdo quiser atingir seu objetivo, os servidores que cuidam da

seguranga e da ressocializa¢do devem trabalhar integrados ¢ devem cooperar mutuamente.

Concluiu-se que o “negécio” da SUAPE, ou seja, a atividade com a qual se trabglha é
“custodia e ressocializagdo de individuos privados de liberdade”. A missdg-da SUAPEﬁcouJ
assim definida: “promover a reintegragdo social de individuos privados de libérdade;” ﬁﬁf‘m’eib e
da custodia e da reggpcializagio, desenvolvidas por servidores capacitados, contribuindo para
a seguranga social”. Essa missio foi validada e aprovada pelos diretores, superintendentes e-

pelo Subsecretario de Administragdo Penitenciaria.

A necessidade de se definir a miss3o institucional foi, portanto, conseqiéncia da
atividade de reestruturag@o de processos. Uma vez definida essa missdo, todos os cursos e

treinamentos promovidos em virtude do MRGP passaram a divulgar a missdo da SUAPE.

Os diretores das penitencidrias, entretanto, ndo participaram desse processo de
elaboragdo da missdo institucional. Esses diretores serdo apenas “comunicados” da missio
definida, perdendo-se, assim, a chance de se criar neles algum engajamento no cumprimento

da missdo, o que poderia acontecer caso eles tivessem participado do processo.

5.4.3. A DEFINICAO DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E O
DIMENSIONAMENTO DE PESSOAL

Na fase de construgdo do MRGP também foi definida uma estrutura organizacional
que funcionaria nas penitenciirias onde o MRGP fosse implantado. Até entdo, a realidade
observada nas unidades era de sobreposi¢do de fungdes, dificuldades de se determinar
responsaveis por cada tarefa e uma completa falta de padronizagio da estrutura
organizacional. Por este motivo decidiu-se padronizar a estrutura das unidades.

A proposta de estrutura foi elaborada pela equipe DMI/SEDS e INDG e passou por
fase de discussdo com as diretorias e superintendéncias e alta administragio da SEDS sendo,
finalmente, aprovada. Apés a defini¢o inicial, a proposta de estrutura foi encaminhada para a
SEPLAG onde foram feitas pequenas alteragdes. O organograma das penitenciarias ficou

assim definido:
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Diretoria Geral
Ass, de Aval. Ass, de Inteligén-
Disc. de Sentenc.” cia Penitenciaria

-Diretoria de

Diretoria de Diretoria de

- Seguranca

-~

- Gestdo e Finan Atend. e Reint.

Segq. Interna

: - Educagio

- Administragao Seg. Externa

Sadde e Psicossocial

Prof. @ Produgéo

Planejamento, Moder-
nizagho e [nfqrméﬁca

Evol. Criminoldgica

Reinteg r}agéoSocial

Fig. 12 - Estrutura organizacional definida para penitencidrias

Para cada unidade gerencial (micleo, diretoria e assessoria) foram definidas

atribuigdes. Como exemplo, as atribui¢Bes do Diretor geral da penitencidria ficaram assim
definidas:

Diretor Geral

Competéncias

Definir as diretrizes em consonéincia com a diretriz geral da SUAPE;

* Promover a coordenagdio e integragdo das fungdes de modernizagdo, avaliagdo
disciplinar, de gestdo e finangas, de seguranga e de atendimento e reintegragio,

* Promover o clima de estabilidade, seguranga e disciplina no ambito da unidade;

* Promover a articulagio da Unidade que representa com as Unidades Centrais da
Secretaria;,

* Coordenar o planejamento operacional da Unidade;

= Definir, junto com a Diretoria de Seguranga, as estratégias a serem consideradas na
concepgdo do Plano de Emergéncia da Unidade.

Estabeleceu-se, também, o perfil profissional desejavel para o responsavel por cada

unidade gerencial. Como exemplo, o perfil profissional do Diretor Geral deve ser o seguinte:
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Diretor Geral
Requisitos Habilidades
Formagio: Alta capacidade de decisdo;,
* Nivel superior compativel com a legislagdo; Lideranga de equipes;
Espirito empreendedor;
Experiéncia: Negociagdo e articulagdo
* 2 anos como gerente de primeiro escalio ou institucional;
direcio; Interpretag@o de ambientes;
Administracdo de conflitos e
Ferramentas: crises,
* Conhecimento basico em informatica|® Planejamento e organizagio,
(windows), Capacidade de trabalhar sobre
= Conhecimento da Legislagdo Penal (LEP);, pressdo;

* Conhecimento de Direitos Humanos;
* Experniéncia em gerenciamento por resultados.

Delegagio de responsabilidades;
Facilidade de comunicagio.

A defini¢do de atribui¢des ¢ perfil para o coordenador de cada unidade gerencial gerou
17 quadros de competéncia e 17 quadros de perfil profissional, semelhantes ao do exemplo

citado.

Além do perfil e das competéncias, foi definido o nimero de servidores que deveriam

compor cada unidade gerencial, dentro da nova estrutura organizacional.

UNIDADE GERENCIAL EQUIPE
Diretoria Geral 3
Assessorias 5
Diretoria de Gestiio e Financas 27
Diretor 1
Nicleo de Finangas 2
Nucleo de Administragio 20
Niucleo de Comercializagio 2
Nicleo de Planejamento, Modernizagio e Informatica 2
Diretoria de Seguranga™ 163
Diretor 1
Nicleo de Seguranga Externa 21
Niicleo de Seguranga Interna 141
Diretoria de Atendimento e Reintegraciio 29
Diretor i
Nucleo de Educagiio 1
Nucleo de Profissionalizagio e Produgio 4
Niicleo de Acompanhamento Penal 4
Niicleo de Avaliagio ¢ Acomp. da Evolugido Criminologica 3
Niicleo de Sainde ¢ Atendimento Psico-Social 13
Niicleo de Reintegragio Social 3
TOTAL 227

** Ndlo inclui equipe de guarda de muralha.
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Estabeleceu-se também o cargo, fungdo e remuneragdo de cada servidor acima

especificado, conforme anexo E.

A nova estrutura organizacional, o perfil dos ocupantes dos cargos e ©
dimensionamento do pessoal ficaram, até o momento, apenas no papel. Nas quatro unidades
que “implantaram” 0 MRGP até o momento, estas definigdes foram desconsideradas. A nova
estrutura € consequentemente seus cargos ainda nio foi aprovada, ja que o projeto de lei ainda
ndo foi enviado pela SEPLAG (ha informagdes de que isso ocorrera no inicio de 2005).
Nessas quatro unidades os diretores foram nomeados com o uso do instrumento do “contrato
administrativo”. Portanto, ndo hi norma, decreto ou lei que regulamente e esirutura dessas

unidades. Cada uma funciona a seu modo.

No momento de selecionar os servidores para essas unidades, o perfil dos ocupantes
dos cargos e o dimensionamento do pessoal também ndo foram considerados. A direglo da
SUAPE decidiu o nimero de servidores que achava-se adequado, desconsiderando o trabalho
feito pela equipe do MRGP. Dentre as diversas conseqiiéncias que a ndo adogdo desse padrdo
ocasiona, destaca-se o fato de que ndo é possivel definir, claramente, os responsaveis pelo

cumprimento de cada tipo de padrdo dentro da unidade.

5.4.4. INDICADORES DE DESEMPENHO, METAS E GESTAO DA
ROTINA

Uma vez terminado o trabalho de redesenho de processos, é possivel definir os itens
de verificagdo e itens de controle’, que vdo medir o cumprimento e o desempenho do
processos. Eles sdo também chamados de indicadores de desempenho e sdo a base para que as
metas possam ser definidas, jA que nfio se pode ter uma meta se n3o se sabe qual € a atual
situagdo. Essa atual situago deve ser medida por um indicador.

Esses indicadores tem o objetivo de medir o desempenho da gestdo da penitenciéria e
o desempenho da coordenagio da SUAPE. Alguns indicadores sdo indices, ou seja, envolvem
célculo e relagdo matematica; outros sio apenas somatérios. A defini¢do desses indicadores e
sua férmula de calculo foi feita com a participagdo dos diretores e servidores responsaveis por

cada processo. O quadro abaixo detalha os indicadores elaborados:

3 Conforme descrito no capitulo 3, item de verificagio € um indicador que mede o desempenho interno de um
processo, ja um item de controle mede os resultados finais do processo.
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Indicadores de Desempenho

Seguranca da penitenciaria
indice de fugas — nimero de fugas dividido pelo total de presos;
* indice de emergéncia — somatério do numero de rebelides, motins e dos chamados
“constrangimentos ilegais”
= Numero de reféns — que depois é desdobrado em nimero de reféns ilesos, mortos e
feridos.

Trabalho e profissionalizacio

» Indice de presos em capacitagio ~ nimero de presos capacitados ¢ trabalhando
somado com presos em capacita¢do para trabalho dividido pelo total de presos

. Indlce de capacitag@o total — total de presos capacitados sobre total de presos

= findice de capacitaglio disponivel — total de presos capacitados em condigdes de
trabalhar dividido por total de presos em condigGes de trabalhar

= indice de presos trabalhando — total de presos trabalhando sobre total de presos que
podem trabalhar

* Indice de ocupagio dos presos que trabalham — nimero de dias trabalhados sobre
numero de dias disponiveis

= indice de utilizagio de cotas de presos que trabalham — niimero de presos trabalhando

ara o Estado sobre total de cotas

* Indice de utilizagdo geral de cotas — total de cotas utilizadas sobre total de cotas
disponiveis para utlhzac;,ﬁo

= Indice de atendimento a necessidade por vagas — total de vagas autorizadas pelo
tesouro estadual mais o total de vagas de parceiros mais total de cotas de recursos
diretamente arrecadados divido pelo total de presos em condig¢des de trabalhar

Financas
* Despesas totais da unidade — é posteriormente desdobrado em custo com edificagdes e
instalagGes, custo com pessoal, custo com utilidade publica, custo com contratos, custo
com materiais, custo com adiantamentos e despesas indiretas da unidade.
* Receita indireta da unidade com produtos e servigos
* Receita direta das oficinas da unidade
= Receita das oficinas de parceiros

Gestdo da movimentaciio e uso de vagas

. Indlce de eficacia no atendimento a demanda solicitada 8 SEDS — vide anexo D

» Indice de eficiéncia no atendimento a demanda solicitada 2 SEDS — vide anexo D

® (Capacidade (total de vagas existentes) SEDS — somatério das vagas de presidios,
penitenciarias, casas de albergado e hospitais psiquiatricos

* OQOcupagio (total de vagas ocupadas) — total de vagas ocupadas em presidios,
penitenciarias, casas de albergado e hospitais psiquiatricos

= Total de vagas em reserva técnica — nimero de vagas destinadas & chamada “reserva
técnica”

= Total de vagas impedidas — total de vagas que, por algum motivo, ndo podem ser
utilizadas para abrigar presos

= Total de vagas reservadas — total de vagas que estdo na condig@io de “reservadas” para
uso

* Total da demanda SEDS — somatério de todos os presos provisorios, condenados
(fechado, semi-fechado e aberto) e internados localizados no Estado

. Indlce de eficacia no atendimento a demanda total — vide anexo D

= indice de eficiéncia no atendimento & demanda total — vide anexo D
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» Indice de ociosidade de vagas — ociosidade de vagas sobre demanda de vagas da
SEDS

* indice de possibilidade de atendimento 4 lista de espera — ociosidade de vagas sobre
quantidade de presos na lista de espera

» Indice de atendimento 4 demanda por vaga na Policia Civil — Capacidade sobre total
de vagas demandadas

» Indice de instalagiio dos presos (Policia Civil) — total de vagas disponiveis [capacidade
— (ocupagio + impedimento)] sobre o total de vagas demandadas

Esses indicadores se propdem a dois objetivos: 1) medir o desempenho da gestdo da
unidade prisional segundo cada atividade e 2) medir o desempenho da gestdo das diretorias da
SUAPE. Cada um deles serve a algum desses objetivos. Observa-se que alguns dos

indicadores descritos acima sio meros desdobramentos de outros.

No que diz respeito a defini¢do de indicadores de desempenho, ha ainda muito a ser
feito no dmbito do MRGP. Os processos que tiveram alguns indicadores definidos (como
seguranga e trabalho/profissionalizagio) precisam de algumas adequag¢des. A grande parte dos
processos de ressocializagio ndo teve indicadores elaborados. Atendimento juridico,
atendimento bio-psico-social, avaliagdo ¢ acompanhamento da evolugdo criminologica e
atendimento ao egresso ndo foram contemplados. Isso porque no momento em que a equipe
do MRGP estava criando os indicadores, parte dos processos de ressocializacdo ainda ndo
tinham sido redesenhados.

Além da definigdo desses indicadores, foi criada uma sisteméatica de monitoramento
deles. Foram elaboradas planithas no Excel que, dependendo do indicador, deveriam ser
alimentadas ou pela unidade prisional ou por alguma diretoria da SUAPE. Entretanto, isso ndo

vem sendo feito. N3o estd se conseguindo medir cada indicador.

Em alguns casos, como o indicadores de fugas e rebeliGes e do custo do sentenciado, a
propria equipe do INDG tem feito 0 acompanhamento dos resultados. Foi criada uma planilha
chamada “Central de Custos” e tem-se feito um esforco, juntamente com a Diretoria de
Financas da SEDS, de se encontrar o custo do preso em cada unidade prisional. A situagdo
encontrada era cadtica. As contas de telefone, por exemplo, eram pagas numa so6 fatura que
unia os gastos de todas as unidades, sem qualquer tipo de detalhamento. Outra dificuldade

encontrada é definir o valor do gasto com pessoal em cada unidade. Esse dado ja foi solicitado
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e ndo foi fornecido pela Diretoria de Recursos Humanos da SEDS. Foi, entdo, feita uma

solicitagdo diretamente 8 SEPLAG, que ainda ndo enviou resposta.

Mesmo com essas dificuldades ja se conseguiu medir um esbogo dos primeiros valores
de custo do preso por unidade. Esses valores sdo ainda incompletos pois representam apenas o
custeio direto da unidade, ndo considerando o rateio dos custos indiretos da SEDS. Em Para
de Minas, o valor médio por més tem ficado em torno de R$1.006,80; em Bicas o valor médio
¢ de R$919,55 e em Uberlandia a média é de R$945,83. Esses valores se referem a média dos
meses de margo/abril/maio/junho de 2004 e foram apresentados pelo INDG junto 8 SEPLAG.

Apenas as 3 unidades onde o MRGP tinha sido implantado em 2003 tiveram o custo
do preso medido. Entretanto, a propria Superintendéncia de Planejamento, Gestéio e Finangas
(SPGF) da SEDS tem questionado esses valores, ndo concordando com a metodologia de
célculo. Por detras dessa n3o concordincia, esta o fato de que a medigéo do custo devera fazer
com que o orgamento disponibilizado para todas as unidades seja reduzido e a SEDS tenha,

obrigatoriamente, que racionalizar ainda mais seus gastos.

De qualquer maneira, o que se quer demonstrar € que mesmo o indicador de
desempenho que 0 governo tem o maior interesse em medir — o custo do sentenciado — nio se

chegou ainda a uma concluséo de seu valor atual.

A medigdo dos outros indicadores estd enfrentando ainda mais dificuldades. Tem-se
buscado informagdes nas diretorias da SUAPE e, especialmente, nas unidades prisionais, mas
nao esta se obtendo bons resultados. Um caso emblematico s@o os indicadores de desempenho
do trabalho do preso. Ja foram enviados memorandos para todas as unidades solicitando
alguns dados como o nimero de presos trabalhando e outros. Nenhuma unidade respondeu.
Foi feito um novo comunicado oficial, refor¢ando o anterior, e obtiveram-se respostas de

poucas unidades.

A medi¢do dos indicadores de desempenho tem sido um grave problema na
implanta¢io do MRGP. Toma-se ainda mais grave porque a base desse modelo que € a gestdo
pela qualidade, que opera baseado em metas. Mas as metas ndo podem ser definidas se ainda

ndo se conseguiu tirar o “retrato” da situagio atual, ou seja, nio se conseguiu medir pela
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primeira vez o resultado do indicador. Essa situagfo trava todo o sistema. N2o é possivel fazer

gerenciamento por resultados se nio se consegue definir as metas e medir os indicadores.
5.4.5. O TREINAMENTO OPERACIONAL

O treinamento operacional (realizado com os servidores) tem sido o primeiro passo
para a implantagdo do MRGP numa unidade prisional. E nesse treinamento que os servidores
sdo orientados a executar os processos padronizados. O material didatico utilizado ¢ a prépria
documenta¢io do modelo (PG’s, fluxos € POP’s) que contém o padrio da atividadé especifica
de cada servidor. Em 2003 ele foi realizado em Bicas, Uberlindia e Para de Minas. Em 2004,
ele havia sido realizado na nova unidade de Juiz de Fora e no fechamento deste trabalho ele
estava sendo realizado em Francisco Sa. Grande parte dos servidores que hoje atuam em cada
unidade foram treinados. Em Uberldndia foram treinados 188 servidores (84% do total de
servidores da unidade). Em Bicas foram treinados 181 servidores (80% do pessoal) ¢ em Para
de Minas foram treinados 197 servidores (88% do pessoal). Em Juiz de Fora foram treinados
263 servidores pois parte dos funcionarios da unidade antiga (PJEC) também participou do

treinamento’” .

Nesses treinamentos hi um moédulo conjunto, onde todos os servidores tem
conhecimento da SEDS, do Modelo Referencial de Gestdo Prisional, da LEP e nog¢des de
Direitos Humanos®. A seguir, os servidores sio divididos em turmas conforme sua area de

atuagdo. Sdo mostrados os PG’s, fluxos e os POP’s aos servidores que irdo executa-los.

Ao final desse treinamento, a DMI/SEDS realizou uma pesquisa para avaliar o grau de
satisfagio dos participantes. Embora a pesquisa ndo necessitasse de identificagéo, é possivel
que seu resultado tenha sido influenciado pela presenga dos instrutores e do pessoal da SEDS.
Apresenta-se, a seguir, uma pequena parte dos resultados da avaliacdo. Os dados abaixo
apresentados se referem a avaliagio feitas pelos agentes. A avaliagdo dos técnicos foi

descontinuada e alguns dados ndo foram encontrados, razdo pela qual ela foi desconsiderada.

Os agentes penitenciarios treinados responderam a seguinte pergunta: vocé compreendeu os

conteidos passados em sala de aula (fluxos, POP’s, etc)?

%5 No caso de Juiz de Fora niio se tem a informagio do percentual de funcionarios participantes.



Unidade Muito bem Mais ou menos Pouco Total respostas
Bicas 107 48 0 155
Para de Minas 128 20 0 148
Uberlindia 53 14 0 67
Total 288 82 0 370

Uma outra questdo foi a seguinte: na sua percepgdo, o treinamento foi suficiente para vocé

iniciar o trabalho de agente penitenciario?

Unidade Sim Nio Total respostas
Bicas 118 37 155
Para de Minas 112 36 148
Uberiindia 62 5 67
Total 292 78 370

No espago reservado a comentarios livres 0 que se percebe € que os servidores ficam
bastante satisfeitos com a realizagdo de qualquer atividade que va lhes ajudar a executar seu
trabatho. No geral o treinamento foi bem avaliado. Entretanto, houve muitas queixas a
respeito da carga horana, considerada pequena (para os agentes, o tempo reservado ao
entendimento de fluxos e POP’s, incluindo a parte pratica, € de 32 horas/aula, para os

técnicos, cerca de 24 horas/aula, variando de acordo com a especialidade).

A analise dos comentarios feitos pelos participantes nos formularios de avaliagdo do
treinamento mostra aspectos interessantes. Como descrito anteriormente, ha um moédulo no
treinamento em que se enfatiza que a missdo da penitenciaria é reintegrar o individuo privado
de liberdade, ou seja, uma postura mais voltada para o lado educativo do que para o lado
repressivo. Alguns agentes comentam que € “ponto negativo” ter que trabalhar com a
recuperagdo do preso. A andlise dos comentirios mostra que parte dos servidores,
especialmente aqueles que ja estdo trabalhando no sistema prisional, tem grande dificuldade
em adotar a postura de educador. Os treinamentos realizados anteriormente, ministrados em
geral pela Policia Militar (PM), ndo esclarecia aos futuros agentes a sua missio de agente
recuperador, disseminando valores repressivos e de impossibilidade de recuperagéo do preso.
Os valores repassados pela PM sdo condizentes com a propria missdo dessa organiza¢do de
repressdo da criminalidade e ndo sZo adequados para um trabalho penitenciario “moderno”

que pressupde algum grau de recuperagio. Por esse motivo, a DMI/SEDS esta articulando

% O ensino da LEP ¢ das nogdes de direitos humanos era feito pela Policia Militar. A partir do treinamento em
Francisco S4, os servidores da propria SEDS assumiram também esta parte.
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para que, nos proximos treinamentos, o modulo de defesa pessoal, antes ministrado pela PM,

possa ser realizado pelos proprios agentes que participaram da construgdo do MRGP.

Esse treinamento operacional realizado nas 4 unidades (Bicas, Uberlandia, Pard de
Minas e Juiz de Fora) foi coordenado pela DMI/SEDS com algum apoio da Escola de
Formagdo e Aperfeigoamento Penitenciario (EFAP). Em 2003 a relagdo da DMI com a EFAP
foi marcada por dificuldades de entendimento e falta de apoio da Escola, situacdo que teve
alguma melhora em 2004, Embora ndo seja competéncia da DMI/SEDS o planejamento ¢
execugdo dos treinamentos, o fato de que esse 0 MRGP foi desenvolvido sob coordenagio da
DMI fez com que essa diretoria assumisse provisoriamente a fungdo de sistematizar o novo
modelo de capacitagio. Entretanto, a DMI tem feito gestdes no sentido de que a EFAP assuma
a responsabilidade e a coordenagdo dos proximos treinamentos operacionais assumindo,

assim, sua competéncia legal.

Certamente havera dificuldades para a EFAP ja que a situagdo da Escola ndo se
encontra muito diferente daquela descrita no capitulo 4. Grande parte de seu corpo funcional
fica, atualmente, absorvido com atividades se recrutamento e selecio de pessoal para a
inauguragdo de novas unidades. A Escola ndo assumiu, até o momento, a fungdo de conduzir
um processo de treinamento e capacitagdo do servidor penitencidrio. Uma mudanga de
postura, e provavelmente, uma melhor estruturago da EFAP, é fundamental para que ela

possa assumir de vez sua competéncia.

Houve problemas decorrentes da aplicacdo das informagdes recebidas no treinamento
operacional no dia a dia da unidade. Os servidores haviam participado do treinamento do
MRGP mas os diretores da unidade nio. Havia — e ainda ha — muita resisténcia com a
implanta¢do de um sistema baseado na padronizagdo. Sob o argumento de que cada unidade
tem suas especificidades, alguns diretores se esquivam da utilizagdo do novo sistema. Embora
o0 Unico treinamento que os servidores haviam tido se baseava no MRGP, os diretores das
unidades ndo eram incentivados a utilizar o novo sistema. Houve casos em que diretores
questionaram a alta administragio da SUAPE sobre a necessidade ou n3o de utilizar fluxos e
POP’s estabelecidos. A SUAPE respondera que o novo modelo era apenas um “teste” e, por
isso, ndo era obrigatério. A indiferenga dos diretores das unidades e da alta administragdo da

SUAPE em 2003 condenava 0 MRGP ao esquecimento. Essa situa¢fo comegou a mudar em
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2004 por diversas razdes a serem explicadas, dentre elas a realizagdo do treinamento
gerencial. Entretanto, parece haver muita resisténcia a ser quebrada.

Basta dizer que apos um treinamento operacional realizado com servidores em 2004,
um diretor geral mandou “esquecer os fluxos e POP’s”, o que demonstra que sem o
engajamento por parte dos principais atores da organizagdo, dificilmente o modelo podera

alcancar os resultados pretendidos.
5.4.6. O TREINAMENTO GERENCIAL

Esse treinamento, realizado com os diretores das unidades prisionais € fundamental
para o sucesso do MRGP. E nesse momento que os gestores da penitenciaria sdo inseridos no
novo modelo de gerenciamento e sio incentivados a utiliza-lo no dia a dia. E neste
treinamento que eles “aprendem” a importincia da padronizagdo, da utilizagdo de fluxos e

POP’s e dos sistema de gestdo baseado em indicadores de desempenho, metas e resultados.

O grande problema do MRGP no ano de 2003 foi a ndo realizagdo desse treinamento.
Sob o argumento de que ainda ndo havia os indicados a assumirem os cargos de diretor nas
unidades inauguradas em 2003, a dire¢io da SUAPE ndo viabilizou a realizagdo desse
treinamento. Ocorreu que os servidores haviam sido treinados no novo modelo de gestdo e
seus chefes imediatos, quando finalmente chegaram a unidade, ndo tinham o menor
conhecimento daquele sistema. Como dito anteriormente, por esse motivo, a consolidagdo do
MRGP ficou seriamente comprometida na medida em que havia grandes possibilidades de
que a cultura personalista, que sempre reinou nas unidades prisionais, passa por cima da nova
cultura de gestdo, baseada na padronizagdo e no cumprimento de regras estabelecidas por um
6rgdo gestor. Ndo ha novo modelo de gestdo que possa ser implantado sem o incentivo do
diretor geral e dos diretores setoriais da unidade prisional. Em grande parte das unidades, o
diretor geral “manda” e ponto final. A tedrica subordina¢do técnica dos servidores da unidade
as diretorias da SUAPE fica normalmente reprimida frente ao poder do diretor geral. Por esse
motivo, a realizagdo de um treinamento que possibilite a absorgdo de valores referentes a

implantagdo do novo sistema é tdo importante para a sua consolidagio.

O insucesso no ano de 2003 no que diz respeito ao treinamento gerencial se reverteu
num relativo sucesso em 2004. No inicio do segundo semestre foi realizado, em duas turmas,

o curso Gestiio para Resultados, ministrado pelo INDG, com a participagdo de todos os
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diretores setoriais das 4 penitencidrias onde o modelo havia sido implantado e de alguns
diretores da SUAPE. A observagdo direta do treinamento permite dizer que houve, de fato,
uma absorgdo de valores referentes a missio da penitenciaria e da importédncia da implantagdo
do novo sistema de gestdo. Ao se sentirem valorizados, tendo contato com técnicas gerenciais
modernas e sentindo respaldo da SEDS em implantar o novo sistema, os diretores se mostram
interessados e dispostos a provocar as mudangas necessarias a consolidagio do MRGP. O
novo modelo de gestdo passa a ser visto com o um fator que auxilia a gestdo da unidade

prisional, e ndo algo que retira poder do diretor ao impedir que ele crie suas proprias regras.

Ha, no entanto, descrenga de alguns em relagdo ao sucesso da implementagio do
MRGP. Parte disso se deve ao fato de que fluxos e POP’s estdo baseado na utilizagio do
sistema de informagGes penitenciarias — INFOPEN — que até o momento de fechamento desse
trabalho nio havia sido instalado em nenhuma unidades que implantaram o0 MRGP. Atrasos
na instalag@o da linha de dados estdo impedindo que as unidades tenham acesso ao sistema.
Isso tem uma conseqiiéncia imediata, fazendo com que o cumprimento de parte dos fluxos
seja automaticamente bastante dificultada por falta de acesso ao sistema de informagdes. A
solugdo, enquanto a linha de dados ndo chega, ¢ utilizar alguns formularios que também estdo

sendo padronizados.

Um outro ponto também chamou a atengo nesse treinamento. Houve muita discussdo
no momento em que foi apresentada a missdo da penitenciaria, estabelecida pela SUAPE. A
definigio da missdo institucional baseada na conjugagio de recuperagdo com seguranga €
entendida como positiva, pois teoricamente miniminiza a preponderdncia da repressdo ¢ da

seguranga sobre as outras atividades no dia a dia da unidade.

Nessa discussdo, um comentario chamou a aten¢do. Mais uma vez pode ser verificada
a inadequacgiio dos treinamentos dos servidores que haviam sido ministrados pela Policia
Militar. Um agente, hoje diretor, ressaltou que “aprendeu no treinamento com a PM que preso
¢ lixo e ndo pode ser recuperado”. Paradoxalmente, esse mesmo agente agora aprende que sua
missdo é reintegrar individuos de volta a sociedade. E fundamental que o treinamento do
servidor penitenciario seja feito pela propria SUAPE, sem a participagio da PM, e de forma

que a missdo da penitenciaria seja enfatizada.



94

No que diz respeito ao treinamento gerencial, a decepgdo ficou por conta do
treinamento dos diretores gerais. A principio, a SUAPE havia autorizado a participagdo deles
no mesmo treinamento em que participaram os diretores setoriais. Entretanto, dias antes do
treinamento, a DMI foi informada que os diretores gerais ndo poderiam participar do
treinamento, considerado muito longo. Apds negociagdes, conseguiu-se o tempo de um dia

para fazer um resumo do MRGP e apresentar, em linhas gerais, o novo sistema de gestéo.

Compareceram todos os diretores gerais da unidades gerenciadas pela SUAPE, ndo
apenas das unidades onde havia sido implantado o MRGP. Nesse evento, organizado pela
DMI/SEDS em conjunto com o INDG, pode ser percebido a descrenca e a desconfianga frente
ao novo modelo de gestdo. Alguns participantes questionaram a padroniza¢3o, considerada
uma pratica inviavel ja que cada unidade tem suas especificidades. Ao contrario do que
ocorreu no treinamento dos diretores setoriais, os diretores gerais ndo se mostraram receptivos

ao MRGP, entendo-o como um instrumento de ingeréncia da SUAPE dentro da penitenciaria.

Um outro ponto se destacou nesse encontro. Ao comentar as dificuldades na gestéo
das unidades, um dos diretores gerais comentou “se houvéssemos um atendimento juridico
descente e trabalho para todos os presos, 90% dos nossos problemas estavam resolvidos”,
afirmagdo que foi apoiada por outros presentes. Isso indica que ndo ha que se “reinventar a
roda” para se ser algum grau de sucesso na gestdo prisional. Basta conseguir fazer bem feito o
que ja esta sendo feito. Embora simples, o atingimento de altos padrdes de qualidade e de
resultados nos processos de atendimento juridico e gestdo do trabalho, por exemplo, carece de
mudangas profundas no padrdo de gerenciamento das penitenciarias, tarefa essa que pode ser
facilitada com a implantagdo de sistemas como o0 MRGP. Entretanto, a0 menos nesse primeiro
momento de contato dos diretores gerais com o novo modelo, ndo houve muita simpatia com

sua implantagio.

Uma nova estratégia estd sendo viabilizada para incentivar e garantir o apoio dos
diretores gerais. Os PG’s, fluxos ¢ POP’s bem como todas as bases do MRGP serdo
publicados como norma para todas as unidades, por meio de resolugdo do Secretario de
Defesa Social. Prevé-se que todas as portarias da SSMP serfio revogadas por essa mesma
resolug@o. Dessa forma, as unidades terio apenas a nova normatizagido como referéncia. A

adogdo do s padrdes do MRGP, hoje apenas uma experiéncia, sera obrigatoria.
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Este novo sistema de normatizagio faria com que, teoricamente, todas as unidades
tivessem que funcionar cumprindo os processos padronizados, que sd3o a propria norma. Se,
no entanto, nas unidades novas, onde praticamente ndc h4 vicios, mesmo realizando
treinamento com os funcionarios, treinamento com os diretores e auditorias 0 cumprimento
dos padrdes ja ¢ dificil, certamente a expansdo do MRGP para as unidades antigas apenas por
meio de norma nfio terd resultados praticos. Qu seja, para expandir o modelo para todas
unidades prisionais, deve-se repetir 0 mesmo método usado na implantagdio nas unidades
novas: treinamentos operacionais € gerenciais e auditorias. Mesmo assim, nas unidades
antigas, os vicios dos funcionarios e a cultura dos diretores pode inviabilizar o cumprimento

das normas.

Como evidenciado no capitulo 4, a existéncia de normas ndo garante a consolidagio
do MRGP. Normas para o sistema prisional sdo poucas, é verdade, mas as que existem ndo
sio aplicadas. Resta saber se os diretores gerais receber@o incentivos que os fagam cumprir as

novas regras.
5.4.7. O SISTEMA DE AUDITORIAS

Um dos instrumentos mais utilizados em todo o mundo para a consolidagio de
sistemas de gestio da qualidade (em qual o0 MRGP est4d fundamentado) € a criagdo de uma
sistematica de auditorias que verifique se os padrdes de qualidade estdo sendo cumpridos na
organizagdo. A auditoria avalia se os processos padronizados estio sendo cumpridos
conforme as especificagdes. Para isso pode ser utilizado o instrumento da certificagio ISO*’
com a auditoria sendo feita por empresas certificadoras ou a propria organizagdo pode criar
seu sistema de auditoria feito com auditores internos. Essa Oltima foi a opgéo escolhida pelo
MRGP.

Um grupo de auditores internos foi treinado pelo INDG para viajar a cada unidade
prisional e verificar o cumprimento das especificagdes do MRGP (essencialmente os fluxos e
POP’s). Esses auditores sio basicamente os mesmos profissionais que ajudaram a equipe
DMI/SEDS e INDG a elaborar os fluxos e os POP’s de cada processo. As primeiras auditorias
que ocorrem num Sistema tem uma conotag¢fio mais didatica, de esclarecimento de dividas no

cumprimento do padrfio. Entretanto, o objetivo fundamental é identificar ndo-conformidades,
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ou seja, nio cumprimento do padrdo. Uma n3o-conformidade € “aberta” quando comprova-se
que a organizagio ndo estd cumprindo uma determinagdo especificada nos documentos
(fluxos e POP’s). Por exemplo, quando um agente faz uma revista mal-feita, sem levar em
considerago os passos descritos no POP e a auditoria percebe isso, uma ndo-conformidade é
aberta, ou seja, um procedimento formal de tratamento daquela anomalia € iniciado. O
tratamento de uma ndo-conformidade é um processo que objetiva verificar as causas do ndo
cumprimento do padrio e estabelecer agdes para que ele seja cumprido. Tudo € formalizado e

registrado em documento proprio, chamado Registro de Nao-conformidade.

Cada auditoria em uma unidade prisional produz um relatorio de auditoria em que os
auditores indicam percepgdes sobre o funcionamento geral da unidade bem como o
cumprimento das especificagdes. Por fim, esse relatorio é levado a uma reunido chamada de
“Analise Critica” onde os resultados da auditoria s3o discutidos com a alta administragéo da

organizagio afim de se tomar as medidas necessarias a corre¢éo dos desvios.

No que diz respeito a esse sistema de auditorias, tem-se obtido um relativo sucesso na
sua implantagdo. Foram realizadas trés auditorias no final de 2003 em Bicas, Uberlandia e
Para de Minas. Para realiza-las, houve um breve treinamento, de 2 dias, conduzido pela
equipe DMI/SEDS e INDG que procurou capacitar um grupo de servidores em auditoria
interna da qualidade. Embora a capacitagio nio tenha sido suficiente, gerando inclusive

diavidas durante a execugdo da auditoria, a auditoria inicial atingiu seus objetivos principais.

A auditoria inicial num processo de implanta¢io de um sistema de gestiio da qualidade
é predominantemente educativa. E o momento de tirar dividas dos servidores com relagdo ao
cumprimento do padrdo e incentivar sua aplicagdo. Nesse sentido, essa primeira auditoria fez
estreitar a relag@o entre o servidor na unidade e as diretorias da SUAPE, na medida em que
alguns auditores eram os proprios diretores da Subsecretaria. Momentos como esse, onde o
gestor técnico do processo entra em contato direto com o servidor que executa 0 processo
facilita o controle ¢ aumenta as chances de cumprimento do padrdo. Entrevistas mostraram
que a auditoria foi bem vista pelos funcionirios, que a entenderam como uma forma de
auxilia-los no trabalho do dia a dia.

Entretanto foi identificado um grande numero de ndo conformidades, ou seja, de néo

cumprimento do padrdo. Em Bicas houveram 105 ndo conformidades, em Uberldndia 150 €

¥ Essa certificagfio esta descrita no capitulo 3.
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em Para de Minas 71. No entanto ndo € possivel comparar estes nimeros ja que a metodologia
de “abertura” de ndo conformidades foi sofrendo alteragdes na medida em que aumentava a
qualificacio dos auditores. O que € possivel perceber é que houveram muitos
descumprimentos dos padrdes e em alguns setores a documentagdo do modelo ndo estava
sequer disponivel. Como essas auditorias foram realizadas em 2003, momento em que os
diretores das penitencidrias ndo tinham nenhum conhecimento do MRGP, € possivel imaginar
que, com os treinamentos realizados com os diretores setoriais, essa situagédo tenha se alterado
um pouco. A propria execugdo da auditoria, que durante uma semana, muda a rotina da
unidade prisional, faz com que tenha-se uma atengdo maior no que diz respeito ao

cumprimento de fluxos e POP’s.

Para aumentar 0 nimero de auditores, a DMI/SEDS iniciou um processo seletivo para
o curso “Agentes multiplicadores do Modelo de Gestio Prisional”. Houve ampla divulgagdo
por meio da intranet e material de divulgagio enviado a todas as unidades. A idéia € ampliar o
corpo de auditores recrutando funcionérios das unidades e proporcionar a eles um curso de
formagdo, ampliando assim a capacidade da SEDS de realizar auditorias do MRGP. Esses
auditores serdo também multiplicadores do modelo, podendo ensinar os padrbes para outros
servidores. Foi recebido um grande nimero de inscrigdes porém o processo ndo teve
continuidade, ao menos até o momento. Q curso de formagdo dos antes mutiplicadores se
encontra no mesmo status dos treinamentos operacionais dos servidores prisionais. A
DMI/SEDS quer repassar as atividades de treinamento para a EFAP que, por sua vez, alega
nd0 possuir recursos para realiza-las. Dessa maneira, até o momento o curso ndo tem data

definida para comegar.

Para 2005, ha programadas novas auditorias nas unidades onde elas ja foram
realizadas bem como auditorias iniciais nas novas unidades que estdo recebendo 0 MRGP em

2004: Juiz de Fora e Francisco Sa.

O problema que vem ocorrendo no sistema de auditorias é o tratamento das nio
conformidades. Isso porque a auditoria nio se encerra com a publica¢do de um relatorio final.
Cada nd3o conformidade detectada inicia um processo onde ela devera ser corrigida, ou seja,
tratada. Para isso, a cada n3o conformidade identificada, deve ser elaborado um plano de agdo
para sua corre¢do. Os resultados das corregdes executadas devem ser analisados na reunido

Anilise Critica, momento em que a participagio da alta administragdo € fundamental.
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Isso nd3o tem ocorrido. Ndo houve um acompanhamento sistematico dos planos de
agdo e a reunifio de analise critica ndo foi realizada. Ou seja, as conseqiiéncias das auditorias
se resumiram a publica¢io de relatorios finais e da elaboragdo de planos de agdo para a

corregdo de parte das nio conformidades encontradas.

Descreveu-se, até aqui, como se deu o processo de implantagdo do MRGP. O proximo
capitulo analisa as possibilidades desse sistema se consolidar, avalia de que forma ele afeta a

eficiéncia organizacional e indica sugestdes para seu fortalecimento.
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6. ANALISE CONCLUSIVA

6.1. EFICIENCIA ORGANIZACIONAL E O MRGP

A analise apresentada no capitulo 2 mostra que, dependendo dos objetivos e da
estrutura de consentimento de uma organizagfo, ela pode ser mais ou menos eficiente. A
prisdo tradicional nos anos 50 analisada por Etzioni (ANQ), altamente coercitiva e violenta,
tornou-se ineficiente para atingir um dos modernos objetivos da prisdo: a recuperagido. O
objetivo da punigdo seria facilmente atingido, j4 que a privagdo da liberdade dependeria
apenas de manutengdo da disciplina para evitar fugas e motins. Disciplina ¢ uma meta de
ordem, e metas de ordem sdo eficientes quando ha consentimento coercitivo, ou seja, quando
se usa a forga e a violéncia. Como o uso da forga fisica era o principal meio de controle dentro

da prisdo, ndo haveria dificuldade para manter a disciplina dos presos.

Segundo Etzioni (ANQ), essa mesma prisdo seria ineficiente para atingir o segundo
objetivo: a recuperaggo. Isso porque recuperar um preso € uma meta cultural e metas culturais
precisam de um outro padrdo de consentimento para serem eficientes: o padrdo normativo. E
s6 se consegue criar esse padrio quando os presos se identificam com os administradores €
funcionarios da prisdo. Ou seja, a organizagdo s6 sera eficiente no trabalho de recuperagio se
ela conseguir fazer com que os presos percebam nos funcionarios e principalmente na diregio
do estabelecimento uma referéncia, um apoio, um papel de auxilio na sua recuperagdo. Seria
possivel conseguir isso numa unidade prisional e ao mesmo tempo manter a ordem? Sim, é

possivel.

A penitenciaria certamente ira atingir a meta de ordem com mais eficiéncia - ja que
manter a ordem ¢ pressuposto para seu funcionamento — mas € possivel gerencia-la de modo
que consiga-se algum grau de recuperagio dos sentenciados. Primeiramente, os funcionarios ¢
a direg3o do estabelecimento devem acreditar na possibilidade de recuperagio, utilizando no
dia a dia da unidade uma postura de educador. Em segundo lugar, a penitenciaria deve
proporcionar, com qualidade, trabalho, estudo, atendimento médico-odontologico,
atendimento psico-social e acompanhamento juridico. Ndo se pode esquecer, entretanto, que

isso s6 sera possivel se for possivel manter a ordem e a disciplina.
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Frequentemente, sob o argumento da dicotomia segregacdo x recuperacdo, acredita-se
que ou a unidade mantém a ordem e a disciplina, ou ¢la adota uma postura mais humanista,
incentivando atividades estudo e trabalho, relaxando assim com a seguranga. Sob esse
aspecto, essa dicotomia se revela, em grande medida, falsa. Ndo se tem que escolher ou

recuperacio owu segregacao.

A histénia traz seu ensinamento com o caso ocorrido no Estado do Rio de Janeiro na
década de 80, conforme explica Edmundo Campos no livro 4 Oficina do Diabo. Com o fim
do periodo militar € a posse do governo Brizola no Rio de Janeiro, decidiu-se abrir as portas
das prisdes estaduais 4 imprensa e aos ativistas de direitos humanos. As praticas do regime
ditatorial baseado na “tranca”, na violéncia e na tortura, antes confinadas aos quatro muros da
unidade, tornaram-se publicas. As reportagens publicadas e os resultados de investigagio de
parlamentares chocaram a sociedade da época mostrando uma prisdo altamente autoritaria €

violenta. Houve exageros nesses relatos, mas a grande parte do que informavam era verdade.

Sucedeu-se, entdo, uma pressdo pela humanizagio do sistema. Essa pressdo fez com
que tivessem lugar politicas de tio equivocadas quando as praticadas até entdo. Passou-se a
dar autonomia aos presos, que nomeavam representantes com enormes poderes para definir a
disciplina e as regras da unidade, relaxou-se a seguranga, permitindo livre transito de detentos
em varios setores da prisdo, e restringiu-se ao extremo o uso da for¢ca dos agentes de
seguranga, a pontc de eles se sentirem controlados pelos internos, em suma, perdeu-se o
controle da prisdo. As conseqiiéncias perversas dessa politica, tais como as freqiientes
rebelides, fugas e mortes dentro da unidade fizeram com que o Estado perdesse o controle do

sistema penitenciario do Rio de Janeiro, que entrou em uma de suas maiores crises.

Nio se pode repetir este erro. E perfeitamente possivel humanizar a prisio de forma
conseguir algum grau de recuperagdo, mantendo a ordem, a disciplina € o controle da unidade.
A solugdo: fazer um bom gerenciamento da unidade prisional. E fundamental treinar bem os
funcionarios, tomar atitudes para disponibilizar trabalho, estudo e assisténcia de qualidade aos
internos. A moderna Lei de Execugbes Penais ji traz tudo o que é necessario implementar
para se atingir essa boa gestdo. Ndo h4 que se inventar a roda, hd que se cumprir a lei
Cumprindo a LEP, certamente teremos uma prisdo segura, mas que possibilita algum grau de

recuperagdo. Se uma unidade recuperar 10% dos seus internos, o custo de manutenc@o desses
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10% de tera sido um bom investimento. Se a unidade apenas “trancar” o individuo e devolve-

lo igual ou pior para a sociedade, sua manutengdo tera sido, certamente, um recurso mal gasto.

Nesse sentido ressalta-se a importancia da implantagio do Modelo Referencial de
Gestdo Prisional. Se ele esta funcionando € uma outra questdo. O relevante aqui € colocar que
os mecanismos de controle, avaliag@io e o sistema de padronizagéo propostos pelas agdes do
Modelo Referencial de Gest3o Prisional sio adequados ao enfrentamento da realidade

verificada no sistema prisional, descrita no capitulo 4.

A falta de informagdes gerenciais, o descumprimento de normas, a auséncia de
mecanismos de controle em grande parte das diretorias da SUAPE, aliada a uma situagéo de
enorme autonomia historicamente “delegada” pelo governo ao diretor do estabelecimento
penal, que muitas vezes transforma sua unidade num “feudo”, cabendo a ele decidir pelo
cumprimento ou descumprimento de normas e diretrizes expedidas pelo orgdo gestor,
mostram uma realidade onde o personalismo € o padrido decisorio. Essa situagéo € atacada de

frente ao se implementar as agdes do novo modelo de gestéo.

A criagdo de um sistema de normatizagio e padronizagéo, o redesenho dos processos
das penitenciarias, a execu¢do das auditorias e a criagio de um modelo de treinamento e a
realiza¢do desse treinamento com os servidores e diretores das unidades, objetivos esses ja
atingidos pelas a¢gdes do MRGP, sio um passo importante para a melhoria da qualidade do
servigo prestado pelas penitenciarias. O trabalho feito até agora fundou as bases para se iniciar
algo que, se implementado, trara conseqiiéncias muito mais visiveis: o gerenciamento por

resultados.

Analisar o desempenhe de cada unidade prisional em proporcionar trabalho, educagido
e assisténcia de qualidade ao sentenciado ao lado de planilhas de custo do preso sera a
primeira forma de se avaliar a boa gestdo prisional. Mesmo entre as unidades que
implantaram o MRGP, a analise dos dados ird mostrar que ha unidades que desenvolvem um
bom trabalho de recuperagfio, proporcionando trabalho, estudo e uma boa assisténcia a uma
grande parcela de seus internos, enquanto ha outras onde o diretor ndo da nenhum espago para
essas atividades. E se chegara a conclusio que o custo do preso praticamente ndo varia entre

elas.



102

Perceber-se-a, também, a correlagdo entre recuperagdo e seguranca. Nas palavras de
um diretor “o que pacifica uma penitenciaria é o trabalho, a escola e a visita intima”. Um bom
gerenciamento da unidade prisional, onde as atividades de recuperagio sdo incentivadas,
diminut a tensdo interna e as hostilidades contra os funcionarios e, por conseqiiéncia, favorece

a seguranga.

Ha que se levar em conta, evidentemente, que ptblicos diferentes produzem resultados
diferentes. A presenga de uma grande parcela de presos de alta periculosidade fara com que
determinada unidade tenha indices de presos trabalhando menores do que outra onde os
presos tém um perfil mais tranqiilo. Mesmo que a direcdo disponibilize trabalho, muitos
preferem ndo trabalhar. No momento de se comparar o desempenho, ha que se verificar o tipo

de interno presente em cada unidade.

Nio € necessaria uma postura violenta para conseguir disciplina. Além de trabalhar a
recuperagdo, é fundamental que a unidade siga as normas de disciplinas a risca, punindo o
sentenciado por qualquer desvio. A LEP prevé o funcionamento do Conselho Disciplinar
(CD) que deve se reunir periodicamente para avaliar qualquer desvio de conduta, analisando
os fatos sempre com o devido processo legal. Nas palavras de um outro diretor “a maior arma
do agente tem que ser a caneta e ndo a violéncia”. Se os presos entenderem que a unidade
prisional funciona com regras iguais para todos e que um desvio de comportamento serd
punido rigorosamente, niio com violéncia, mas com a perda de direitos, isso tera um efeito
muito mais restritivo do que a puni¢do pela dor. Isso porque as punigdes determinadas pelo
CD podem originar perda de direitos, como o trabalho, e a progressdo de regime, beneficios
muito caros a0 preso. Além disso, o uso dos instrumentos legais da LEP em lugar da violéncia
para atingir a disciplina, faz com que seja minimizada aquilo que Etzioni chamou de
“neutralizagdo do poder”. Quanto menos violento for o tratamento que o preso receber, mais
chances se tem para conseguir consentimento normativo e, portanto, possibilidade de
recuperagdo. Novamente, basta que a LEP seja cumprida para que a penitenciaria funcione

bem.

Mas o que se observou neste trabalho, com as visitas, entrevistas e a_convivéncia com

o servidor penitenciario € que a disponibilizagio de escola, trabalho, assisténcia de qualidade,
0 uso da postura de educador no trato com os presos e o uso da Lei para manter a disciplina

depende, basicamente, da direcio da unidade prisional. A criagio de um padrio de
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consentimento normativo, onde o preso se identifica com a administragdo da unidade ¢
possivel e depende da postura do diretor do estabelecimento. A eficiéncia depende, em grande

medida, do perfil do diretor.

A implantagio de sistemas como o Modelo Referencial de Gestdo Prisional certamente
facilita a administragdo do sistema, proporcionado ao Orgdo gestor das penitenciarias uma
visdio completa sobre o desempenho de cada unidade. A medigio desse desempenho
possibilita a definicdo de metas de melhoria, dando origem a um sistema de gerenciamento
por resultados. E a padronizagdo de procedimentos, forcada pela normatizagdo e pela
realizagdo das auditorias, facilita o treinamento dos fincionarios e o gerenciamento no dia a

dia da unidade.

Durante todo o trabalho de pesquisa, um dos objetivos fundamentais foi procurar
encontrar qual ¢, de fato, a importéncia de implantagdo do MRGP para o bom desempenho da

unidade prisional. Ele ¢ importante pois, se implementado em sua totalidade, forga a unidade

prisional a usar bem os recursos que possui. Ou seja, € um sistema que faz com que haja

maior eficiéncia no uso do orgamento publico. Além disso, ele promove a transparéncia dos
resultados, aumenta a capacidade de controle e coordenagio da SUAPE e facilita o

treinamento do servidor. Esses sdo os méritos do MRGP.

O trabalho de pesquisa mostrou, entretanto, que mais importante que implantar um
sistema de gerenciamento € conseguir produzir na unidade o consentimento normativo,
necessario para se atingir com eficiéncia os objetivos de recuperagdo. Certamente, o pleno
funcionamento do MRGP facilita atingir esse consentimento, mas talvez ndo seja o fator
principal. Por mais que existam mecanismos de controle e coordenagio se o diretor do
estabelecimento prisional nfo tiver e ndo incentivar a utilizagdo da postura de educador, a
penitenciaria ndo conseguira produzir consentimento normativo. E dado o poder que o diretor
geral tem sobre o estabelecimento, o seu modo e o seu perfil de atuag@o acaba influenciando
os outros funcionarios. A indicagio de um diretor de perfil adequado ao trabalho de
recuperagio € a maior contribuigdo que pode ser feita o atingimento da missio institucional da
penitenciaria. Entretanto, a indicagio de um diretor com esse perfil, ndo parece ter sido um

critério utilizado na sele¢do da maior parte dos atuais diretores.
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O fato de que a quase totalidade dos diretores gerais de penitenciaria que hoje atuam
em Minas Gerais serem delegados aposentados ou oficiais da reserva da Policia Militar ndo
indica que eles terdo, necessariamente, uma postura avessa a ressocializacdo. No trabalho de
pesquisa desta monografia identificou-se que duas unidades apresentam indicios da existéncia
de consentimento normativo em ao menos parte dos internos: a Penitenciaria Pio Canedo, em
Para de Minas e a Penitenciaria Dénio Moreira de Carvalho, em Ipaba. Ambas as unidades
sdo administradas por ex-policiais. Entretanto, seus diretores se preocupam em valorizar as

atividades de recuperacio, entendendo-as, também, como uma estratégia de seguranga.

A correta escolha dos diretores do estabelecimento penitenciario parece ser o fator que
pode gerar maior eficiéncia no atingimento da missdo institucional de recuperagio. Essa
escolha correta, aliada com a implantagdo de sistemas como o MRGP, permite que se
apresentem as condigbes para a existéncia de uma organizagio eficiente em custodiar e

recuperar.

6.2. SUGESTOES E PROPOSICAO DE ACOES

O trabalho de pesquisa para esta monografia evidenciou algumas agdes técnicas que
s30 necessirias para o fortalecimento do modelo. Dentre elas, destacam-se as abaixo

indicadas.

As unidades de Bicas, Uberlindia e Para de Minas precisam de um novo treinamento
operacional. Isso porque na época em que o primeiro treinamento foi feito, 0s processos de
ressocializa¢dio ndo estavam redesenhados. Isso quer dizer que, na préatica, os servidores nio
foram treinados nos padrdes de atendimento ao preso. Apenas os padrdes de seguranga foram
razoavelmente bem treinados. Ou seja, os técnicos ainda ndo conhecem os documentos de

padronizagio referentes a ressocializagéo.

As auditoras tém que ser fortalecidas. E importante fazer o curso de formagdo de
agentes multiplicadores — que ‘atualmente esta parado na EFAP — para que seja criado um
corpo permanente e bem preparado de auditores afim de fiscalizar periodicamente as unidades
prisionais. Certamente, a realizagdo das auditorias é uma das mais eficientes maneiras de
forgar a unidade a seguir a padronizagdo. O programa de auditorias deve prosseguir, com a

segunda auditoria nas unidades de Bicas, Uberlindia e Para de Minas. Ja em Juiz de Fora e
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Francisco Sa, duas unidades que acabaram de receber o treinamento operacional, €
importantissimo que elas recebam o mais rapido possivel a primeira auditoria. Os desvios no

cumprimento dos padrdes sdo corrigidos mais facilmente antes de se tornarem “vicios”.

Na SEDS, as unidades gerencias devem ser redirecionadas para assumir suas
competéncias legais. A Escola de Formagio e Aperfeigoamento Penitenciario (EFAP) tem
que assumir a condug¢do dos treinamentos operacionais. A Diretoria de Modemizagdo e
Informatica (DMI) ndo deve continuar coordenando esses treinamentos, sob pena de nio ter

recursos humanos disponiveis para continuar liderando as agdes do MRGP.

Os PG’s, fluxos e POP’s devem ser publicados como norma e as portarias da SSMP
que os contradizem devem ser revogadas. Uma vez oficializados, o cumprimento deles podera

ser finalmente cobrado com legitimidade.

Por fim, é importantissimo finalizar a elaboragdo dos indicadores de desempenho e
estruturar um sistema de acompanhamento de resultados e metas na SEDS. Mesmo que o
MRGP conte com o0 apoio da alta administra¢do, ele ndo tera sucesso se os resultados das
unidades ndo forem medidos e avaliados. Em alguns modelos de gestio da qualidade ha um
escritério central 'de acompanhamento de metas e resultados. Em outros modelos, cada
unidade gerencial acompanha seu resultado e reporta-o para a geréncia superior. No caso do
MRGP, que é um sistema em fase de implantagio, a0 menos num primeiro momento, parece
ser mais prudente a criagdo de um setor central de acompanhamento de metas. Esse escritorio
central devera receber os dados das penitenciarias, acompanha-los e divulga-tos € incentivar
sua analise pelas diretorias da SUAPE. A DMI/SEDS poderia conduzir este trabalho. Uma
alternativa seria a contratacdo de uma empresa junior ou mesmo estagiarios da Escola de

Governo para auxiliar neste trabalho.
6.3. POSSIBILIDADES DE CONSOLIDACAO

A literatura sobre implantagio de sistemas de gestio pela qualidade total®® mostra que
uma das maiores dificuldades que repetidamente se apresentam na implantagio desse tipo de

modelo de gestio € a resisténcia dos funciondrios no cumprimento de normas e

* Conforme mostrado no capitulo 3, 0 Modelo Referencial de Gestiio Prisional é baseado no sistema de gestio
pela qualidade total (GQT).
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especificagdes. Convencer e controlar o nivel operacional da organizagdo no cumprimento do
padrdo tem preenchido grande parte do tempo dos gerentes na implantagdo de sistemas de

gestio pela qualidade.

Curiosamente, no caso da implantagio do Modelo Referencial de Gestdo Prisional, a
situagdo se inverteu. Os funcionarios e até os diretores setoriais das penitenciarias se
mostraram receptivos e interessados no cumprimento dos padrdes. A grande dificuldade
parece ser a falta de apoio da alta administragdo e administragéo superior da SUAPE na

implantag¢@o do novo modelo.

A implantagio de um sistema de gestdo pela qualidade demanda uma mudanga de
paradigmas, uma nova forma de se gerenciar. A administragio baseada em metas ¢
indicadores de desempenho revoluciona uma cultura gerencial historicamente personalista e
clientelista. Entretanto para se chegar a este ponto, o envolvimento da alta administragéo €
absolutamente fundamental. O MRGP ndo tem tido esse apoio. A Subsecretaria de
Administragdo Penitenciiria e as Superintendéncias da SUAPE ndo bloqueiam, mas também
ndo incentivam nenhuma acgdo. N3o ha nenhuma iniciativa da alta administra¢do que
demonstre interesse pela implantagio do MRGP. O processo tem sido liderado praticamente
apenas pela Diretoria de Modernizagdo e Informatica. A estratégia de “ndo atrapalhar”,
utilizada pela alta administragio da SUAPE, parece ser muito mais no sentido de ndo minar a
sobrevivéncia dos individuos nos cargos, uma vez que a SEPLAG controla de perto a
implantagdo do projeto. O fato do modelo de gestdo ser conseqiéncia de dois projetos
estruturadores™ e ter um acompanhamento da implantago feito pela SEPLAG e pelo INDG é

0 que garante a sua sobrevivéncia.

A existéncia de patrocinadores — que cobram resultados do Projeto Choque de Gestdo
— e o acompanhamento da SEPLAG, feito pelo GERAES®, foi fundamental para que esse
modelo de gestio conseguisse os resultados obtidos até aqui. Nao fosse isso, as resisténcias
internas as ja teriam levando o projeto ao esquecimento. Mesmo com esse controle externo,
algumas vezes ndo se consegue 0 apoio necessario. Quando diretores questionavam a alta
administra¢io da SUAPE sobre a necessidade de cumprir os padrdes, a resposta muitas vezes

era de que esse trabalho era “um teste” e que a unidade prisional nio tinha que se preocupar.

* Conforme descrito na segio 5.2.
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Um caso emblematico € a participagdo dos diretores gerais no curso “Gerenciando
para Resultados”. Esse treinamento poderia minimizar as resisténcias de parte dos diretores
frente a estratégia de padronizagdo e incentiva-los a adotar o MRGP. Seria, certamente, uma
das agdes mais importantes para a implantagio do modelo. Foi solicitada a SUAPE a
convocagio desses diretores para fazerem o curso, o que foi negado. Autorizou-se apenas a
disponibilizagio de uma manhi para explicar a nova estratégia de gestdo. Mas o resultado,

certamente, foi muito inferior a0 que o curso poderia proporcionar.

A relagiio de subordinagio presente entre os diretores gerais das penitencidrias e a
SUAPE em nenhum momento foi utilizada como estratégia para favorecer a implantagio do
modelo. Um exemplo é a dificuldade no envio de informagdes solicitadas para o
acompanhamento de indicadores de desempenho. Como ja foi dito anteriormente, os
memorandos enviados as unidades, solicitando o envio de dados como por exemplo o namero
de presos que trabalham, nd3o foram respondidos, a excegfio de poucas unidades. Essa
insisténcia em ndo repassar informagdes ndo sofreu repreensio da SUAPE e prossegue-se a

dificuldade em se obter os dados.

Outro exemplo de falta de apoio da SUAPE € a total desconsideragio com o
dimensionamento de pessoal e o perfil profissional construido. O trabalho feito pela equipe do
MRGP simplesmente ndo foi levado em conta. Soma-se a este isto o fato de que a nova
estrutura organizacional ndo esta funcionando nas novas unidades, ja que a contratagdo dos

assessores previstos no organograma nio foi aceita pela diregfio da subsecretaria.

Entretanto, o momento crucial que indicara as reais intengdes da SUAPE quanto ao
novo modelo esta por acontecer. Prevé-se ainda este ano os novos padrdes construidos,
incluindo os PG’s, fluxos e POP’s, serio publicados como norma para todo o sistema
penitenciario. Essa publicagio se daria por meio de resolugdo do Secretario de Defesa Social.
Esse possivel ato automaticamente substituiria grande parte das portarias emitidas pela SSMP,
ja que a nova documentagdo da nova redagéio a uma série de aspectos hoje regulados por meio
pela SSMP.

* O GERAES é um escritdrio, vinculado 4 SEPLAG, que acompanha a implantagdo dos projetos estruturadores
do governo do estado.
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Essa oficializagdio dos novos padrdes, caso acontega, constituird na primeira
possibilidade real de que o novo sistema seja consolidado. A partir dai, caberd a alta
administragdio da SEDS e da SUAPE tomar a lideranga do projeto, cabendo a ela a

incumbéncia de nio deixar que a nova norma se transforme em “lei morta”.

Qutra janela de oportunidade para a possivel consolidagio do MRGP ¢ o treinamento
da nova guarda penitenciaria. Foi aprovado pela Assembléia a nova carreira de guarda
penitenciario, com possibilidade de contratagio de até¢ 5.000 agentes. A ultima informagdo
disponivel indica que ainda este ano sera divulgado o primeiro edital de concurso que abrira
em torno de 540 vagas. A previsio é de que os novos agentes substituam, a principio, os
Policiais Militares na guarda externa das unidades prisionais. Num segundo momento, os
novos servidores comegariam a substituir os agentes dentro das unidades. Nesta etapa, treinar
0s novos agentes publicos nos moldes do MRGP pode ser uma nova possibilidade de

padronizar o sistema prisional.

Outra mudanga prevista para 2005 pode facilitar o acompanhamento dos indicadores
de desempenho financeiros: a transformagio das penitenciarias em unidades or¢amentarias.
Como evidenciado no capitulo 5, atualmente a SEDS ordena as despesas de todas as unidades,
de forma centralizada. Ha uma diretriz para no proximo ano de que cada unidade tenha uma
parcela no orgamento, cabendo a ela gerenciar suas finangas e ordenar sua despesa.
Certamente serd muito mais facil acompanhar os resultados financeiros de cada unidade, ja

que o SIAFI podera ser utilizado.

Um outro fato que pode favorecer a consolidagio do MRGP é a continuagio da
consultoria do Instituto de Desenvolvimento Gerencial. A integragdo entre a equipe de
consultores e os servidores da SEDS verificada até aqui, contribuiu fortemente para o alcance
dos resultados. Atualmente os consultores estdo envolvidos com o desenvolvimento de um
modelo de gestdo para a coordenagio das unidades de atendimento aos adolescentes
infratores. Deve-se redirecionar o foco da consultoria objetivando a estruturagio da SEDS
para conduzir o gerenciamento pelos resultados, por meio da medi¢do e anilise dos

indicadores de desempenho das unidades prisionais.

Mas o grande problema estd na lideranga. A partir do momento em que a alta

administragio da SUAPE decidir apoiar firmemente o projeto, deixando de entendé-lo como
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“um teste” e exigindo das unidades prisionais a medigdo dos indicadores de desempenho € o

cumprimento dos padrdes, ele tera sucesso.

Entretanto, para tornar a penitenciaria uma organizagio eficiente no trabalho de
custodia e recupera¢io, além de implantar o MRGP, deve-se ter critérios na escolha dos
diretores das unidades. Indicar individuos que deixam de lado as atividades de recuperagio,
como o trabalho ¢ a educagio, é 0 mesmo que decretar o fracasso da organizagdo. Enquanto a
violéncia for o principal método na prisdo — como hoje parece ser em muitas unidades — nédo

ha modelo de gestdo que consiga tornar a penitenciaria eficiente.
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GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
SECRETARIA DE ESTADO DE DEFESA SOCIAL

1. REFERENCIA
Macro Processo de Seguranga da Penitenciaria
2. ABRANGENCIA
- Equipe de Transito Interno
- Equipe de Identificagéo, Revista e Vistoria
- Equipe de Escolta

3. EXECUTANTE
Agente Penitencidrio
4. RECURSOS NECESSARIOS
- Chave das algemas;
- Algemas;
- Tonfa,
- Radio HT.

5. OBJETIVOS
Garantir a seguranga da unidade algemando o sentenciado de forma confiavel e
segura, preservando a sua integridade fisica.

6. DESCRICAO

6.1. Durante o processo de ingresso, caso haja necessidade de transportar algum objeto:

6.1.1. Determinar que o sentenciado coloque as méos para frente do corpo, para facilitar
o transporte do kit basico;

6.1.2. Segurar a mao de agdo do sentenciado e algema-la colocando o buraco da
fechadura sempre virado para cima,

6.1.3. Algemar a outra m&o do sentenciado, de modo que as palmas das méos do
sentenciado figuem unidas;

6.1.4. Ajustar as algemas para que nao fiquem folgadas nem apertadas;

6.1.5. Travar as algemas com o pino da chave de algemas;

6.2. Para os outros processos:

6.2.1. Determinar que o sentenciado coloque as méos para tras do corpo;

6.2.2. Segurar a mdo de agdo do sentenciado e algema-la colocando o buraco da
fechadura sempre virado para cima;

CODIGO: POP.GP.01.21  REVISAO: 00 PAGINA:  2/4
COPIA CONTROLADA — REPRODUCAO PROIBIDA



GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
SECRETARIA DE ESTADO DE DEFESA SOCIAL

6.2.3. Algemar a outra mao do sentenciado, de modo que as costas das méaos do

sentenciado fiquem unidas;

6.2.4. Ajustar as algemas para que nao fiquem folgadas nem apertadas;

6.2.5. Travar as algemas com o pino da chave de algemas,

6.3.

Caso o sentenciado ndo possua um dos bragos:

6.3.1. Determinar que o sentenciado coloque a mé&o para tras do corpo;

6.3.2. Segurar no antebrago do sentenciado com a mao que nao for a de acao;

6.4.

6.5.

Caso ¢ sentenciado esteja com um dos bracos engessados e tenha possibilidade de
algemar, seguir os procedimentos descritos nos itens 6.1 ou 6.2;

Caso o sentenciado esteja com um dos bragos engessados e ndo havendo
possibilidade de algema-lo:

6.5.1. Determinar que o sentenciado coloque 0s bragos para tras do corpo;

6.5.2. Segurar no antebrago do sentenciado com a mao que néo for a de agéo;

6.6.

6.7.

Caso 0 sentenciado esteja engessado até o ombro e tenha possibilidade de ser
algemado, seguir o procedimento 6.1.

Caso o sentenciado esteja engessado até o ombro e nao tenha possibilidade de ser
algemado:

6.7.1. Determinar que o sentenciado coloque o brago que néo esteja engessado para tras

do corpo, caso hajg;

6.7.2. Segurar no antebrago do sentenciado com a mao que néo for a de agéo.

7. CUIDADOS NECESSARIOS

-

O agente devera manter a discricdo com o sentenciado (evitar conversas).

O agente que estiver algemando o sentenciado devera sempre estar acompanhado
por pelo menos mais 01 agente.

Caso o sentenciado a ser algemado ndo possua um dos bragos ou esteja com pelo
menos um dos bragos engessados, ele devera ser conduzido por no minimo 02
agentes.

O agente n&o devera bater a algema no brago do sentenciado para algemé-lo.
Caso o sentenciado, que sera algemado, esteja esbogando alguma reagéo,
solicitar reforco e algema-lo.
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GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
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8. AGAO IMEDIATA EM CASO DE IRREGULARIDADE
Caso ocorra alguma irregularidade utilizar o radio HT para comunicar com ao
Coordenador do Nudcleo de Seguranga Interna ou ao Coordenador do Nucleo de
Seguranga Externa, para que sejam tomadas as devidas providéncias.

9. ANEXOS
N&o ha.
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DEFINIGAO DE CARGOS DA ESTRUTURA PROPOSTA gl

AR CARGA GRAU DE
FUN(;AO v v CARGO HORARIA | ESCOLARIDADE QUANTIDADE | REMUNERAGAO
Diretor ia Geral Diretor | 8 30 grau 1 R$ 2.591,50
Assessorias de Avaliagao Disciplinar de Sentenciados e 0
de Planejamento, Modernizagéo e Informética Assessor I 8 3 grau 2 R§ 1.644.48
_ >
Assessoria de Inteligéncia Penitenciaria Gerente |l 8 3¢ grau 1 R$ 1.546,00 %
o
Diretoria Setorial Diretor | 8 30 grau 3 R$ 164448 |©
=y
Coordenagao da Diretoria de Gestdo e Finangas Gerente | 8 30 grau 3 R$ 1.038,39
Coordenagao da Diretoria de Seguranca Gerente | 8 2C grau 2 R$ 1.038,39
- | Coordenagéo da Diretoria de Atendimento e 0
Reintegragio Gerente |l 8 30 grau 6 R$ 1.546,00




DEFINICAO DE CARGOS DA ESTRUTURA PROPOSTA g3 [:

CARGA GRAU DE
oo FUNQAO - CARGO HORARIA | ESCOLARIDADE QUANTIDADE_L REMUNERAGAO
: : t

ggfgfcéo da Diretoria Auxiliar Administrativo 8 20 grau / Técnico 2 R$ 866,00

Operagéo da ]

ﬁ::ﬁ:égga[)?: ciplinar Auxiliar Administrativo 8 20 grau / Técnico 2 R$ 866,00

de Sentenciados
Auxiliar Administrativo 8 20 grau / Técnico 5 R$ 866,00
Motorista 8 10 grau 12 ~ R$ 656,00

Operagao da Diretoria | Oficlal de Servigos Gerais / Faxineiro 8 Elementar 1 R$ 606,00

Gestao e Finangas Oficial de Servigos Gerais / Bombeiro 8 Elementar 1 R$ 606,00
Oficial de Servigos Gerais / Eletricista 8 Elementar i R$ 606,00
Mecénico 8 Elementar 1 R$ 606,00

gggrggﬁfagga[)lretona Agente de Seguranga Penitenciario 8 20 grau 126 R$ 870,00
Técnico Nivel Superior / Assistente Social 6 3% grau 5 R$ 1.088,98
Técnico Nivel Superior / Psicologo 6 3° grau 3 | R$1.088,98
Técnico Nivel Superior / Advogado 6 30 grau 2 | R$1.088,98

Operagao da Diretoria | Téchico Nivel Superior / Médico 4 30 grau 2 | R$1.088,98

de Atendimento e Tecnico Nivel Superior / Dentista 6 30 grau 1 R$ 1.088,98

Reintegra¢éo Técnico Nivel Superior / Terapeuta Ocupacional 6 30 grau 1 R$ 1.088,98
Técnico Nivel Médio / 8 20 grau / Técnico 3 R$ 896,00
Auxiliar Administrativo 8 20 grau / Técnico 2 R$ 866,00
Auxiliar de Enfermagem 8 20 grau / Técnico 3 R$ 896,00 °




