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RESUMO

A presente pesquisa tem por objetivo geral averiguar como tem se dado a cooperacao
interna do Departamento Penitenciario Nacional para a implementacéo e a governanca da
gestdo da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres Presas e Egressas do Sistema Prisional.
O estudo, de abordagem qualitativa e natureza aplicada, utiliza os construtos governanca,
redes de politicas publicas e capacidades organizacionais, com foco na implementacdo da
politica para mulheres presas e egressas do sistema prisional. A coleta de evidéncias,
levantadas a partir de categorias e codigos relacionados ao engajamento e limitacoes, e 0
tratamento destas por analise de conteddo, permitiu a identificacdo de fatores que podem
dificultar a atuacdo dos setores do Depen para a implementacdo da PNAMPE, bem o
levantamento de possiveis situacdes e dinamicas visando proporcionar maior engajamento
dos atores da rede de colaboragdo dessa politica. O contetido desta pesquisa traz ponderacdes
sobre a conducéo transversal e horizontal de politicas publicas penitenciarias e a necessidade
de provocacao e definicdo de objetivos para a diminuicdo do viés de fragmentacdo dessas
politicas nos diversos setores especificos, pela busca de resultados. O estudo apresenta
contribuic6es para o estudo da governanca e de redes de politicas publicas, considerando o

processo interno de movimentacdo em organizac6es publicas.

Palavras-chave: governanga, integracdo, engajamento, cooperacdo, politicas publicas.



ABSTRACT

The present research has the general objective of verifying how the internal
cooperation of the National Penitentiary Department for the implementation and governance
of the management of the National Policy for Attention to WWomen Prisoners and Egresses
of the Prison System has been given. The study, with a qualitative approach and applied
nature, uses the governance constructs, public policy networks and organizational capacities,
focusing on the implementation of the policy for women prisoners and those released from
the prison system. The collection of evidence, raised from categories and codes related to
engagement and limitations, and their treatment by content analysis, allowed the
identification of factors that may hinder the performance of Depen sectors for the
implementation of PNAMPE, as well as the survey of possible situations and dynamics in
order to provide greater engagement of the actors in the collaboration network of this policy.
The content of this research brings considerations about the transversal and horizontal
conduction of public prison policies and the need to provoke and define objectives to reduce
the fragmentation bias of these policies in the various specific sectors, in the search for
results. The study presents contributions to the study of governance and public policy
networks, considering the internal process of movement in public organizations.

Keywords: governance, integration, engagement, cooperation, public policies.
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1.Introdugéo

As dificuldades para o levantamento dos produtos e para a definicdo das estratégias
de gestdo das politicas publicas para o sistema prisional brasileiro fazem surgir questdes
sobre qudo eficaz é a atuacdo do Governo Federal para gerar resultados. O ritmo acelerado
de aumento da populacéo carceraria brasileira (Depen, 2020) e as constantes violacdes de
direitos no sistema prisional (STF, 2017), além das caréncias relacionadas as estratégias para
implementacdo e monitoramento, demandam esfor¢os vigorosos dos atores das politicas

publicas voltadas ao publico encarcerado no Brasil.

Os dados do Depen (2021) demonstram que no intervalo de vinte um anos, entre 0s
anos 2000 e 2021, a populacdo de mulheres presas foi aumentada em cerca de 594%, razao
duas vezes maior que a elevacao da populagdo masculina no mesmo periodo. No fim de 2021
a populacdo prisional feminina contava com cerca de 33,3 mil pessoas, com destaque as
possibilidades de arrefecimento da crescente populacional (entre 2019 e 2021) por conta das
medidas para prevengdo e combate a pandemia de covid-19. Da quantidade total de mulheres
que habitavam o sistema prisional no Gltimo semestre de 2021, 55,86% estavam privadas de
liberdade por delitos relacionados a drogas. Nesse ponto, destaca-se que quando se trata de
homens presos por questdes relacionadas a drogas, no mesmo periodo, se atinge o percentual
de 28,36% (no fim de 2021).

Considerando a questao de género e as prisdes por trafico de drogas, o Instituto Terra,
Trabalho e Cidadania - ITTC, no bojo do seu programa sobre género e drogas (ITTC, s.d.),
aponta que a divisdo de género ultrapassa o mercado formal de trabalho. O ITTC (s.d.) ainda
destaca a condi¢do social das mulheres presas por crimes relacionados a lei de drogas, em
geral com baixa escolaridade, em assinalada situacdo de pobreza e responsavel pela criagcdo
dos filhos e netos. Nesse sentido, é possivel alinhavar a feminizacdo da pobreza e as
dificuldades de a mulher se inserir no mercado de trabalho como fatores importantes para o
processo de recrutamento de mulheres para atividades ligadas ao trafico de drogas
(Quadrado, 2022). Assim, verifica-se que a vulnerabilidade registrada na condicdo dessas
mulheres também pode ser associada ao intenso controle social por meio da legislacdo penal,
0 que tem culminado em acentuada curva de numeros de prisdes de mulheres associado a lei
de drogas (Lei n° 11.343, 2006). Esse controle penal é bastante relacionado aos papeis de
mulheres, em geral desempenhando fungdes menores no trafico de drogas (em atividades de
empacotamento e transporte da droga) e, com isso, estando mais propensas a serem flagradas

pela autoridade policial e, consequentemente, ao encarceramento (Quadrado, 2022).


https://ittc.org.br/genero-e-drogas/
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De acordo com Angotti e Salla (2018), apesar do langamento de diversos estudos, a
partir dos anos 2000, ainda s&o limitadas as pesquisas sobre as préaticas de encarceramento
feminino, o que causa lapsos para a problematizacdo de diversas questdes relacionadas a
esse tema. E nesse contexto que desponta a agenda e a formalizagio de expediente para a
atencdo as mulheres presas, com a edi¢do de uma politica com carater transversal e
multinivel. A Politica Nacional de Atencdo as Mulheres Privadas de Liberdade e Egressas
do Sistema Prisional - PNAMPE abarca grande gama de pautas das politicas publicas para
0 publico penitenciario e da destaque as consideracfes sobre a garantia dos direitos
fundamentais e ao papel desse recorte populacional nas comunidades, nas familias e no
tratamento penal (Soares Filho & Bueno, 2016; Flauzina & Pires, 2019; Angotti & Salla,
2018).

De acordo com a portaria que a instituiu, a PNAMPE deve ser executada por atores,
dentro e fora do Departamento Penitenciario Nacional (Depen), buscando o atingimento de
objetivos e de metas estabelecidas. Germano, Monteiro e Liberato (2018) e Pereira (2016)
destacam a problematica para a construcao e para a implementacao de politicas publicas para
0 sistema prisional, com caréater estratégico voltado a garantia dos direitos humanos e ao
acesso as assisténcias, considerando biografias e vivéncias cotidianas. Para o estudo sobre a
PNAMPE, adentra-se ao conceito de governanga, com um viés de observancia da natureza
de cada organizacdo para a administracdo de cada uma de suas questdes, tendo como objeto
o0 equilibrio e a produtividade, de modo a permitir maior desempenho e beneficio as partes

interessadas (Marques, 2007).

A rede de cooperacdo formada pelos diversos interessados € que deve conduzir a
execucdo da PNAMPE. E nesse meio, o Depen compde tal rede como uma das partes,
dividindo seus esforcos entre os diversos setores, com suas atribuicdes e olhares diversos.
Assim, em um estado permanente de agucamento e afinacdo, a pasta especifica do 6rgéao
deve buscar induzir a participacdo das demais pastas que, por sua vez, devem provocar 0S
demais atores das suas proprias politicas (educacéo, saude, trabalho, participagéo social etc)
para a pauta de mulheres presas e egressas. Entdo, seguindo os estudos de Kissler e
Heidemann (2006), a estrutura de governanca do Depen para a referida politica pablica deve
seguir no sentido de ativagéo de recursos, mobilizando os diversos setores para a agdo, em

um enfoque pluralista de cooperacao.

A cooperacdo entre atores se da em busca da criacdo de capacidades para viabilizar

e facilitar a realizacdo de ac¢bes conjuntas e a transacao de recursos para alcancar objetivos
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organizacionais (Balestrin, Verschoore & Reyes, 2010). Tal agdo vai ao encontro do conceito
exaltado por Pires & Gomide (2016, pg. 123): de “Estado em acdo” para a identificagdo dos
problemas, formulacao de solucdes, execucdo de acdes e entrega de resultados. E, seguindo
este mote, visa-se o fornecimento de subsidios técnicos e gerenciais relacionados a
governanca publica para verificar os diversos modos de atuagdo relacionados a politica
publica penitenciaria, mais especificamente para a politica voltada a atencdo as mulheres

presas.

Considerando a veia da governanca e da gestdo de redes, Grillitsch, Hansen, Coenen,
Midrner & Moodysson (2018) apontam a necessidade de aprofundamento de estudos sobre
como o foco na mediagéo ou intermediacdo em rede, com olhar compartilhado, no caso de
politicas publicas, pode influenciar o direcionamento da implementacgéo da politica em um
nivel mais elevado. Brocardo, Culasso e Mauro (2019), por sua vez, destacam a importancia
de estudos que identifiqguem tanto a perspectiva dos atores, quanto que verifiquem como a
colaboracdo entre varios atores podem ensejar melhores definicdes e ganhos na

implementacao de politicas pablicas.

Nesse sentido, pela caracteristica original da PNAMPE, elevou-se a demanda por
melhores entendimentos sobre a percepgdo e o engajamento dos atores do Departamento
Penitenciario Nacional para a politica, e se tais esfor¢os tém sido convertidos no atingimento
das metas ja planejadas.

Tal demanda é também baseada na estrutura e na dindmica de operacionalizacdo do
Depen quanto a suas politicas publicas penitenciarias, a partir da divisdo de temas por
setores: diretorias, coordenacgdes-gerais, coordenacdes e divisbes. Tais setores sdo
responsaveis por instar a rede de representantes estatais e organizacGes civis, internos e
externos ao Depen, a fim de formar uma rede para as politicas publicas penitenciarias
especificas. Além dos setores da Dirpp (a propria Diretoria de Politicas Penitenciarias -
Dirpp, a Coordenagdo-Geral de Aparelhamento, Inovagédo e Tecnologia - CGAIT, a
Coordenacdo de Participacdo Social e Atencdo ao Egresso - COPSAE e a Coordenagéo-
Geral de Cidadania e Alternativas Penais - CGCAP e suas coordenagdes: saude, educacéo,
trabalho e renda, assisténcia social e religiosa, alternativas penais, monitoragéo eletrénica,
além da Coordenacdo de Atencdo as Mulheres e Grupos Especificos - Coamge), outros
setores do Departamento também podem atuar para as politicas publicas penitenciérias,
quais sejam a Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais - Onsp, a Escola Nacional dos

Servigos Penais - Espen e as Assessorias de Assuntos Estratégicos e de Gestdo de Riscos,
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AAE e AGR, respectivamente. Tendo em conta que, segundo o regimento interno do Depen,
a Coamge é o setor diretamente responsédvel pelas acdes para o publico de mulheres
encarceradas, esse também é responsabilizado por instar todos e quaisquer parceiros
necessarios a observancia e cumprimento de acOes relacionadas a politica de mulheres,
seguindo as diretrizes, os objetivos e as metas dispostos na portaria que instituiu a PNAMPE.
Assim, a Coamge deve provocar os stakeholders externos ao Depen, diretamente
relacionados a pauta de mulheres (como € o caso do Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos, dentre outros) e os demais setores do proprio 6rgdo, para que esses
provoquem os membros das redes das respectivas politicas (de salde, de educacgdo, de
trabalho etc), para a implementacdo de acdes voltadas as mulheres presas e egressas do

sistema prisional.

Assim, a andlise das evidéncias sobre a dindmica de gestdo do Depen para a pauta de
mulheres trouxe a tona a necessidade de se adentrar aos arranjos desenvolvidos para
viabilizar e fortalecer capacidades organizacionais, entre o setor coordenador e 0s demais
setores do 6rgdo. Considerando os estudos de Teixeira & Gomes (2018) e Pires & Gomide
(2016) sobre governanca e politica publica, que dispdem sobre melhores resultados advindos
do desenvolvimento de arranjos institucionais voltados a elevacdo de capacidades técnico-
administrativas, e no estabelecimento de procedimentos que promovam o0 alcance de
resultados, o presente estudo aborda o modo de administracdo de politicas publicas
penitenciarias. Alem disso, a pesquisa busca verificar as dificuldades relacionadas a pratica
de coordenacdo e, consequentemente, aos resultados positivos das politicas publicas voltadas
a garantia de direitos, como destacadas por Lotta (2012) e por Souza (2018). Tal caminho
também pode ser corroborado pelas conclusdes da Controladoria Geral da Unido (2020) que,
em seu Relatério de Avaliacao das Politicas Pablicas de Promocéo da Cidadania no Sistema
Prisional, destaca, dentre outras questdes, a caréncia de estratégias para a implementacao da

politica nacional voltada as mulheres encarceradas.

1.1 A pauta de mulheres presas e egressas do sistema prisional

A politica nacional voltada ao reconhecimento da situacdo e tratamento da
populacdo de mulheres e egressas do sistema prisional tém contornos bastante
contemporaneos. As fases relacionadas a construgédo de agenda, formulacdo da politica e
processo decisorio se deram nas duas primeiras décadas dos anos 2000, culminando na

publicacdo na Portaria Interministerial n® 210 (2014), instituindo formalmente a Politica
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Nacional de Atencdo Integral as Mulheres em Situagdo de Privacdo de Liberdade e
Egressas do Sistema Penal- PNAMPE.

Para compreensdo desse momento de formulacdo e formatacdo de um texto final,
configurando uma politica publica, importa levantar um resumo de como a pauta de

mulheres se fez valida, ou mais valida, no Brasil.

O periodo compreendido entre o fim dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 foi
propicio para as experiéncias de institucionalizacao de politicas para mulheres, haja vista
a assungdo de governos de esquerda na América Latina (Motta e Campos, 2019). Os
mesmos autores (2019) indicam a criagcdo, em escala mundial, de agéncias com o objetivo
de planejar e coordenar experiéncias, como acdo de inducdo do Brasil para a
institucionalizacao pelos poderes executivos nacionais de politicas publicas mais voltadas

a garantia de direitos.

Nesse compasso, a pauta voltada a mulheres presas e egressas do sistema prisional
ganha contornos no Poder Executivo federal, no inicio dos anos 2000, iniciando com as
considerac@es relacionadas ao aumento da populacdo feminina nos carceres brasileiros e,
com isso, das condicdes de prisdo e de acompanhamento dessas mulheres e de seus contextos
de vida. De acordo com o Departamento Penitenciario Nacional (2018), a partir de 2007 foi

dado inicio ao processo de atuacao diretamente voltada a relacéo entre mulheres e o cércere.

Algumas iniciativas formais podem ser destacadas, como a instituicdo, ainda em
2007, de acordo de cooperacao e de grupo de trabalho interministerial para elaboracédo de
proposta visando a “reorganizacdo e reformulacdo do sistema prisional feminino”. Essa
atuacdo interministerial envolveu a (a época) Secretaria Especial de Politicas para Mulheres
- SPM e o Ministério da Justica, por meio do Depen, além de outros ministérios do Executivo
Federal e 6rgdos do Poder Judiciario e Ministério Publico, além da sociedade civil
organizada. Fruto dessa parceria, relatdrio publicado em 2008, intitulado “Reorganizagdo e
Reformulacgéo do Sistema Prisional Feminino”, apresentou um panorama do encarceramento
de mulheres e das politicas publicas que devem ser envolvidas para a atuagdo com a pauta.
Nesse caminho, com amparo nas articulagdes com os demais 6rgaos publicos que atuaram
no grupo de trabalho interministerial, o Depen criou, em 2011, no &mbito da Diretoria de
Politicas Penitenciarias (DIRPP), o “Projeto: Efetivacdo dos Direitos das Mulheres no
Sistema Penal”, com a estruturacao de uma rede de setores e de organizagdes para trabalhar
sobre o tema. Em 2012, também no Depen, foi instituida a Comissdo Especial do Projeto

Mulheres, visando a elaboracdo de mecanismos para efetivacéo dos direitos das mulheres no
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sistema prisional (Portaria n® 154).

A partir da atuagdo do grupo de trabalho interministerial e considerando que o
Depen ja havia incorporado a pauta, criando projeto e comissdo especificos, 0s 6rgados
estaduais de administracdo prisional foram chamados a participar do movimento,
participando do | Encontro Nacional de Planejamento do Projeto Mulheres e do |
Workshop “Atencdo integral aos filhos das mulheres em situacdo de privacdo de
liberdade”, ambos em 2012 (Depen, 2018). Esses eventos resultaram na elaboragao
coletiva do texto-base da Politica Nacional de Atencéo Integral as Mulheres em Situacéao
de Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema Penal- PNAMPE que, apds burilamento
no Depen, culminou na Portaria Interministerial (SPM/MJ) n° 210, de 16 de janeiro de
2014,

Esse destaque para a pauta de mulheres presas e egressas do sistema prisional, com
a formacdo de agenda, a formulacdo da politica, até a publicacdo da PNAMPE, vem no
mesmo contexto da aprovacéo, pelas Nac¢des Unidas, das Regras das Nagdes Unidas para
o Tratamento de Mulheres Presa e Medidas Nao Privativas de Liberdade para Mulheres
Infratoras - Regras de Bangkok. O documento Regras de Bangkok é de 2010, e por ele 0s
6rgdos das Nacgdes Unidas deram destaque a necessidade de diretrizes de alcance mundial
em relacdo a consideracGes especificas que deveriam ser aplicadas a mulheres presas, e
levando em conta varias resoluces adotadas em diferentes momentos. Com isso, as
Nacdes Unidas fizeram um chamado aos governos, 6rgdos internacionais e regionais
relevantes, instituicdes nacionais de direitos humanos e organiza¢des ndo governamentais
para prestarem maior atencdo para a questdo das mulheres em prisdes, a identificacdo dos
problemas fundamentais e as formas de aborda-los. A publicacdo do CNJ (2016a) traz a
informacdo sobre a importancia do documento das Nacdes Unidas, haja vista ser o
principal marco normativo internacional a abordar a questdo de mulheres presas, sendo
fruto do trabalho de um grupo de especialistas voltado ao desenvolvimento de
complemento ao disposto nas Regras de Mandela, Regras das Nagdes Unidas para o
Tratamento de Reclusos, documento de 1955 (CNJ, 2016).

Essa conjuntura internacional e de organiza¢Bes publicas e da sociedade civil
brasileiras alcou os anseios dos grupos sociais e do Governo Federal do Brasil,
proporcionando tratativas para a institucionalizagdo de uma pauta para mulheres, com a
criacdo, em 2003, da Secretaria Especial de Politicas para Mulheres (Depen, 2018). Com

iss0, apos os intensos didlogos e o langamento da PNAMPE, a pasta de atencdo a mulheres
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foi efetivamente instituida no Departamento Penitenciario Nacional, iniciando um
processo de instar a movimentacdo das demais pastas voltadas as politicas publicas
penitenciarias a considerar a populacdo feminina encarcerada e também as em situacdo de
pos-situacao de carcere em suas demandas e planejamentos, no esfor¢o de implementar

essa politica em caréter transversal.

A PNAMPE é uma politica publica penitenciaria em fase de implementagéo, dada
a sua pouca idade, que tem como um de seus trés objetivos o de promover, pactuar e
incentivar acOes integradas e intersetoriais, visando a complementacdo e ao acesso aos
direitos fundamentais, previstos na Constituicdo Federal e Lei de Execugdo Penal,
voltadas as mulheres privadas de liberdade e seus nucleos familiares (Portaria n° 210,
2014). Unindo a fase em que a politica se encontra, também se adentra a fase de avaliagédo
dessa politica, com rotineiras acdes de monitoramento a fim de se chegar aos
entendimentos de como o mote da transversalidade (interna e externamente ao 6rgdo) se

d& para a efetiva implementagdo.

1.2. Justificativa

O sistema penitencidrio brasileiro apresenta complexidades relacionadas a
progressiva elevacdo de sua populacdo e as dificuldades de implementacdo de politicas
publicas. Esse contexto culmina em ambientes com diversas falhas estruturais e de custosa
gestdo prisional (STF, 2017; Conselho Nacional de Justica [CNJ], Departamento
Penitenciario Nacional [Depen], & Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento
[PNUDY], 2020). A Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de
Liberdade apresenta direcionamentos para a atuacdo do setor publico no que tange ao
encarceramento feminino. A influéncia da referida politica publica para o sistema prisional
leva consigo a necessidade de engajamento de atores e setores do Departamento
Penitenciario Nacional para o alcance de resultados.

O estudo voltado a atuagdo do Depen para a execucdo da PNAMPE tem como ponto
inicial as atividades da pesquisadora no 6rgao. Como servidora do quadro do Departamento
Penitenciario Nacional desde 2010, atuando na Diretoria de Politicas Penitenciarias desde
2012 e, especificamente, na Coordenacdo de Politicas para Mulheres e Diversidades -
COPMD (nomenclatura da época) entre 2017 e 2019, foi possivel verificar a complexidade
da pauta e as dificuldades para a ativacdo dos diversos stakeholders da politica de mulheres
presas e egressas do sistema prisional.

Tal periodo serviu para langar foco na esséncia da dindmica de atengéo e de
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direcionamento da pratica de uma agenda transversal de direitos humanos com recorte de
género, para pessoas presas e egressas de um sistema cujas atuacbes se voltam para as
inimeras e rotineiras urgéncias. Desse modo, com base nos esforcos e também nos
embaracos vividos, como equipe e como gestora da pasta responsavel pela implementacédo
da PNAMPE, para fazer valer, junto aos proprios pares no Depen, setores também
responsaveis por pautas de politicas publicas penitenciarias e por a¢Bes afirmativas para o
sistema prisional (direito a satde, garantia de trabalho e renda, ingresso no ambiente escolar
e de qualidade etc), as metas definidas em normativo especifico, se elevou a disposicao para
a pesquisa em questao.

Assim, a presente investigagao tem por escopo a compreensdo de como ultrapassar
barreiras para a garantia de direitos por meio de politicas publicas, dadas as dificuldades de
cooperacdo e a fragmentacdo por temas das politicas publicas nas organizacGes, como
apontado por Lotta (2012) e por Souza (2018). Tais intempéries, também destacadas pela
Controladoria-Geral da Unido (2020), em relatorio que trata especificamente de politicas de
assisténcias no sistema penitenciario brasileiro, passam pelas questbes de adequacdo e
entendimento das atividades da rede de cooperacdo dessa politica. Os esforcos do Depen
para instituir a PNAMPE e seu comité gestor ndo séo refletidos na interlocucéo entre os
atores dessa rede. Com isso, a pauta de mulheres presas e egressas segue como uma politica
de carater transversal e intersetorial, mas com pouca atencéo as concepc¢des de governanga
para a gestdo dessa rede, de modo a fortalecer a trajetdria, proporcionar envergadura e
legitimidade, para garantir capacidades para a execucéo da politica publica.

Assim, seguindo o disposto por Buta e Teixeira (2020) sobre dimensdes para
mensuracdo de governanca, estudos voltados a ampliacdo do entendimento sobre o
engajamento de atores do Depen para uma politica especifica, cuja execucdo depende da
acao de setores internos com atuacdes caracteristicas aponta para a elevacao da compreensdo
sobre gestdo de politicas publicas e sobre a atuacdo em rede para proporcionar capacidades

estatais e, com isso, alcance de resultados.

Além da possibilidade de respostas administrativas e de modelo gerencial a partir de
organizacdo da rede de atores do Departamento Penitencidrio Nacional voltados a
implementacdo da PNAMPE, buscando uma gestdo que supere barreiras e que promova o
estimulo dessa rede para a proporcionar melhores ambiéncias para a politica de mulheres
presas e para o sistema prisional brasileiro, eleva-se a seguinte questao de pesquisa: de que

forma tem se dado a governanca da rede de politicas publicas, sob a coordenacdo do
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Departamento Penitenciario Nacional, para a implementagdo da Politica Nacional de

Atencdo as Mulheres Presas e Egressas do Sistema Prisional.

1.2. Objetivos de pesquisa

1.2.1. Geral

O objetivo geral do presente trabalho € averiguar de que forma tem se dado a
cooperacdo interna do Departamento Penitenciario Nacional para a implementacéo e a
governanca da gestéo da Politica Nacional de Atengdo as Mulheres Presas e Egressas do

Sistema Prisional.

1.2.2. Especificos

Quanto aos objetivos especificos, tém-se:

(i) identificar os papéis e as principais acdes dos atores internos para a governanca
da gestdo da PNAMPE;

(i) investigar como a rede de setores do Depen, envolvida com a PNAMPE, tem
atuado para a implementacéo da politica;

(iii) averiguar qual tem sido a contribuicdo do Depen para a governanca da rede de
politicas publicas envolvida na execucdo da politica nacional para mulheres presas e
egressas do sistema prisional;

(iv) identificar possiveis pontos estratégicos que possibilitem a execucdo da
PNAMPE e o alcance de resultados.

De modo sintetizado, esta dissertacdo se comple de cinco partes. Além da
introducdo, que abarca as justificativas para a pesquisa e seus objetivos, o trabalho apresenta,
no capitulo dois, o referencial tedrico com a apresentacdo do “estado da arte” da teoria, que
serviu para situar a pesquisadora no contexto de estudo dos construtos abordados, e dos
subsidios teoricos para a busca por evidéncias para a averiguacdo sobre os objetivos
propostos, passando pelos conceitos de governanca, politicas publicas e capacidades
organizacionais. O capitulo trés apresenta a metodologia utilizada para a busca das
evidéncias do presente estudo, e o capitulo quatro conta com os resultados e discussdes
acerca das evidéncias levantadas nas etapas de aplicacdo de questionarios e entrevistas com
servidores e gestores do Departamento Penitenciario sobre a implementacéo e conducao da

politica para mulheres presas no 6rgdo. As consideragdes finais estdo dispostas no capitulo
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cinco e tem por viés o foco na atuacdo integrada dos setores do Depen com o objetivo de
garantir a efetiva implementacéo da Politica Nacional de Atengdo as Mulheres em Situacdo
de Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE. Além disso, constam
as referéncias bibliograficas e documentais utilizadas na pesquisa e, por fim, como
apéndices, os formulérios e termos utilizados para acesso aos servidores e gestores do Depen

nas etapas de interacdo entre a pesquisadora e esses atores.
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2. Referencial Tedrico

O presente capitulo tem por escopo rever conceitos que servem como base para a
pesquisa. Assim, inicia-se pela revisdo da literatura dos construtos governanca, redes de
politicas publicas e capacidades organizacionais e, partindo da andlise do estado da arte
dessas teorias, segue-se ao aprofundamento da pesquisa sobre a pauta do encarceramento de

mulheres, a politica publica penitenciaria e a interacéo dos atores.

Para tanto, foram realizadas buscas em periodicos cientificos, a fim de levantar
artigos publicados nos dltimos cinco anos. A busca se deu pelo Portal de Periodicos da
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Capes, do Ministério da
Educacdo do Brasil, adentrando as bases de dados da Academic Search Premier - ASP
(EBSCO), Annual Reviews, Cambridge Journals Online, Emerald Insight (Emerald), JSTOR
Arts & Sciences 11 Collection (Social Sciences), Library, Information Science & Technology
Abstracts with Full Text (EBSCO), SAGE Journals Online, Scielo.Org e ScienceDirect
(Elsevier). Também, fora utilizada a biblioteca eletrénica Spell.org, gerenciada pela
Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Administracdo - ANPAD.

No que tange aos procedimentos, foi aplicado o filtro para recorte temporal de sete
anos para publicacdes cientificas entre abril de 2016 e junho de 2022, utilizando os termos
“governanga”, “governanga publica”, “redes”, “politica publica” e “capacidades estatais”,
separadamente ou de forma associada. Das buscas realizadas, foram encontrados mil, cento
e setenta e sete (1.177) resultados. Desse apanhado, foi feita uma pré-selecdo de duzentos e
quatro artigos cujos contetidos apresentam relacdo mais direta com governanca de politica
publica e atuacdo em rede. Posteriormente, estabelecendo nova filtragem, com 0s seguintes
critérios (i) atores; (ii) capacidades burocréticas; e (iii) gestdo no setor publico, restaram 52
artigos que serviram como base para definir o estado da arte para os recortes conceituais

utilizados na presente pesquisa.

Em breve sintese, a analise das publica¢des do ultimo quinquénio demonstrou que
0s estudos sobre governanca e de redes para a gestdo de politicas pablicas tém se mostrado
bastante relevantes para o aprimoramento dos conceitos e para o requinte, em ambito técnico,
da atuacgdo estatal. Entretanto, ainda se fazem necessarias pesquisas que adentrem ao escopo
da atividade intragovernamental, considerando o engajamento, os recursos disponibilizados
e as limitagdes para a governanca de determinadas politicas implementadas através de uma

gama de setores de um mesmo 6rgéo.


http://www.jstor.org/search
http://www.jstor.org/search
http://www.sciencedirect.com/
http://www.sciencedirect.com/
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Partindo da analise da literatura revisada, propde-se 0 modelo tedrico apresentado no
quadro conceitual disposto na figura 1, cujos conceitos e teorias passarao a ser destrinchados

e relacionados em seguida.

Figura 1. Quadro teorico conceitual da pesquisa

Governanca
. ;. Marques, 2007;
Referencial Teorico Kissler e Heideman, 2006;
Cavalcante e Pires, 2018;
Correio e Correlo, 2019;
Buta e Teixeira, 2020;
Santos, 2021.
1]
Estratégias de Governanga Atores, Redes de Politicas

Piiblicas e Capacidades
Organizacionais

Objetivos/ Metas
PNAMPE Pires ¢ Gomide, 2016;

Correio & Correlo, 2019;
Lotta, 2019;
Saravia, 2006;
Howllet et ai, 2013;

Secchi, 2014;
Gnn e Abrucio, 2018;
Trein. Mever e Maggetti. 2019;
Pérez, Zugasti & Martinez, 2019.

Fonte: elaboracéo da autora.

2.1. Governanca

Para 0 mundo corporativo, Costa & Nogueira (2020) colocam a governanga como
fator importante para o fortalecimento da gestdo, de modo a proporcionar estratégias para o
alcance de resultados, além de ser um fator importante, pelo viés do planejamento, para a
elevacdo da confianca dos stakeholders envolvidos. Para Bianchi, Silva, Gelatti & Rocha
(2009), a filosofia da governanca deve considerar o relacionamento da organizacdo com 0s
grupos de interesse, para que seja possivel efetivar uma coordenacéo eficaz para a atuacao.
Nesse mesmo sentido, Alves (2022) dispde sobre o pressuposto de pluralidade no conceito
de governancga, considerando diversos atores, instituicfes, inten¢Ges, normas e, também,

modos de atuar, focando em uma estrutura de funcionamento.

Ainda se busca definir as bordas do conceito de governanga no setor publico, e uma
das alternativas € a que considere a construcdo de mecanismos para a efetividade da atuagéo
publica, colocando a governanga como a capacidade de mobilizar atores (Bertoncini &
Presente, 2020). O Tribunal de Contas da Unido (2020), em seu Referencial Basico de

Governanca Organizacional, indica que a estrutura organizacional deve buscar definir seus



26

processos e suas normas para conseguir instituir e conduzir sua gestdo interna, ndo se
confundindo com esta. Para o referido Tribunal (2020), o alcance de resultados e a boa gestéo
de processos estdo relacionados com defini¢gdes sobre instrumentos, processos de trabalho,
estruturas, fluxos e, também, no comportamento das pessoas que estdo em papel de gestores
na organizagdo. Tais definicOes devem seguir as diretrizes estabelecidas pelo Decreto n°
9.203 (Presidéncia da Republica, 2017) no que tange ao direcionamento de acdes,
simplificacdo administrativa, articulacdo e coordenacao visando a entrega de valor publico,
definicdo formal de funcdes, competéncias e responsabilidades, além do processo decisério

baseado em evidéncias.

Filgueiras (2018) coloca o conceito de governanca com foco na atuacdo para além
do aspecto gerencial, permitindo aos gestores mecanismos e instrumentos adequados de
gestdo, e capacidades de atuacdo em busca do interesse coletivo. Para Rose-Ackerman
(2017), a governanca possui dois objetivos normativos, quais sejam politicas publicas mais
eficazes e a legitimacdo dos procedimentos junto aos cidaddos. Repisando o estudo de
Filgueiras (2018), tem-se que 0s aspectos de governanca visam ao reconhecimento do carater
qualitativo da atuacdo publica, ultrapassando as barreiras da busca pela eficiéncia e pela

eficacia, na busca do alcance de legitimidade e de adicdo de valor publico.

Seguindo os estudos sobre governancga no setor publico, e tendo a governanga como
um aspecto complexo que agrega estrutura, capacidade, performance, valor, tomada de
decisdo, dentre outros (Marques, 2007), o intuito é de retirar o carater hierarquico da atuacao
estatal e se passar a um modus operandi de Estado motivador/ativador das diversas partes
interessadas na politica publica especifica, com novas e diversas configuracBes para as
dindmicas de coordenacdo e cooperacao interinstitucional (Kissler & Heidermann, 2006).
Os mesmos autores dispdem que a governanca no setor publico € estabelecida como a ideia

de acBes coordenadas, arranjos e modelos de gestdo diversos.

Casula (2017) aponta para o0 processo incremental da governanca, em que se utiliza
de uma dindmica de combinacdo de modelos, em uma perspectiva evolutiva das relagdes e
das estruturas do setor publico. Nesse sentido, a autora (2017) destaca a necessidade de
consideracdo de méritos e de ambiguidades dos diversos atores e de contextos quando da
analise e do aproveitamento desse processo relacional. Buta e Teixeira (2020) ensinam que
é preciso considerar o viés de negociacdo entre entes publicos e privados para as analises
sobre governanca, e também da disposi¢do de competéncias e recursos que permitam que as

decisdes, provenientes dessas negociacOes, sejam factiveis. Importante destacar que o
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projeto aborda os diversos tipos de relagdes relacionadas a governanca, em especial em
politicas publicas com problemas complexos, seguindo os estudos de Phillimore (2013),
além dos diferentes entendimentos dos diversos atores da politica publica e de seus
direcionamentos de atuacdo para resultados, de acordo com Lubell, Mewhirter e Berardo
(2020).

Buta e Teixeira (2020) elevam o debate entre competéncia técnica e legitimidade
procedimental como um dos aspectos primordiais aos estudos sobre governanca, lancando
foco inclusive nas justificativas para as acdes estatais, passando pelo controle de conflitos
entre os interesses politicos e burocraticos. Os campos politicos no Brasil e as definigdes
procedimentais relacionadas a gestdo tem apresentado mudancas ao longo dos anos. Logo
apos a redemocratizacdo, poés-ditadura militar, o pais vem apresentando elevacdo
significativa de pessoas presas e crescimento, em diversos aspectos, do seu sistema prisional.
Tal alargamento estrutural revela a necessidade da ampliagdo do alcance da atuagéo estatal
e também novos modelos de gestdo para as politicas penitenciarias. Coordenagdo e
capacidade organizacional, como destaca Santos (2021), para garantir a governanca da
politica no sentido de que as tratativas horizontais entre os atores internos resultem em
habilitacdo para a atuagdo multinivel, com os atores externos, e com isso garanta

legitimidade para a politica.

Correio e Correio (2019) indicam que, em que pese o setor publico brasileiro ja ter
avancado em questdes de governanca, este ainda carece de maturidade das suas estruturas,
inclusive para garantir continuidade de negocio, aliada as estratégias de cada organizacao e
ao ciclo de continuidade de melhorias. Buta e Teixeira (2020) destacam a necessidade de
consideragdes acerca de diferentes dimensdes para a analise da governanga. Nesse mesmo
sentido, os mesmos autores (2020) dispdem sobre o papel dos burocratas na formulacao e
implementacao de politicas publicas, e também indicam a necessidade de certa compreensao
das logicas institucionais de cada organizacao para a condugdo dos processos internos de
governanca. Cavalcante e Pires (2018) apontam que os ideais de governanca publica se
elevam para a existéncia ou maximizacdo das capacidades estatais, langando foco nas

dindmicas configuracdes das relacGes entre os diversos atores de uma politica publica.

Entretanto, os processos de politicas publicas podem ser penosos, quando repletos de
inconsisténcias e dificuldades de coordenagdo (Wu, Ramesh, Howlett & Fritzen, 2014, pg.
14). Os j& citados autores indicam que o processo de conducdo de politicas publicas deve

dar destaque aos veios da acdo de coordenacdo, a fim de permitir diferentes modos de
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atuacdo, a depender da necessidade. Diante disso, eleva-se a ideia de Sossai at. al (2020)
sobre mobilidade de politicas, em um processo de “governanga em e por redes”, em um
contexto manejado por agentes que articulam acordos estratégicos, proporcionam discussdes
e a difuséo de significados que podem ser considerados como de interesse matuo. Sé que
para que tais articulacdes e interpretacdes sejam bem direcionadas, h& que se dar foco nas
atividades de desenho e redesenho dessas interagcdes na medida em que o0s contextos forem
sendo alterados, e também considerando as possibilidades de aceitacdo de quem recebe esses

resultados.

Assim, a governanga do Depen para a condugdo da PNAMPE se mostra
extremamente valiosa para a consecucdo dos resultados quando da edi¢do da politica. A
analise dos aspectos de governanca de determinado 6rgdo para politica publica especifica
parte da investigacdo das particularidades estruturais sobre atores, e sobre as relacbes
intraorganizacionais que proporcionem as capacidades para atividades e agdes para 0s
melhores resultados, j& planejados.

2.2. Redes de Politicas publicas

A andlise de politicas publicas deve considerar como essencial cada contexto de
execucdo, uma vez que os contornos, as defini¢bes e as ldgicas ndo sdo padronizadas e
exercem enorme influéncia em cada ambito de acdo (Secchi, 2014). Voltando ao estudo de
Wu et. al (2014), sobre a complexidade do processo de conducgéo e de coordenacdo de
politicas publicas, tem-se que as observacgdes e atividades na atuacdo no bojo de uma rede
devem ser direcionadas sob o Vviés estratégico, em busca de entendimentos mutuos e de
resultados que possam ser entendidos como positivos para a gama de interessados-

participantes.

Considerando que todas as politicas publicas possuem carater politico e técnico,
Saravia (2006) indica que essas sdo formadas por decisbes que culminam em acGes, ou
omissdes, que podem ser revertidas em objetivos, estratégias e, inclusive, alocacdo de
recursos. O mesmo autor (2006) indica algumas caracteristicas para a definigdo de politicas
publicas, quais sejam o carater institucional e decisério, além dos componentes
comportamentais e causais que indicam o curso de acdo, ou ndo, e 0s produtos e efeitos dessa
acao ou inacdo. Essa capacidade ou inclinacdo para a acdo guarda proximidade com o0s

modelos e estruturas das organizagoes.

Lima e D’Ascenzi (2018), por sua vez, colocam politicas publicas como os processos
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para o enfrentamento de um problema social, em que as a¢Oes sdo dispostas para fins
determinados. Howllet, Ramesh e Perl (2013) dispdem que politica publica € uma conjunc¢éo
de restricdes e de atores em acOes aplicadas para a resolucéo de problemas, proporcionando
e garantindo a capacidade de agir. Desse modo, esses autores (2013) tratam a implementacgéo
das politicas pablicas como a fase em que sdo iniciados os esforcos em que atores,
informagdes e recursos séo colocados para o alcance de resultados. Assim, essa fase deve
ser avaliada de modo a considerar a natureza do problema publico, as caracteristicas do

subsistema politico e a disposic¢ao dos recursos.

Saravia (2006) nos ensina que os efeitos (outcomes) referem-se aos resultados
conjuntos da deciséo e da implementacdo, e que a avaliacdo é a mensuracao e analise dos
efeitos produzidos por dada politica pablica. Nesse sentido, corroborando com os estudos de
Hogwood e Gunn (1993), para além da implementacédo, a analise em tela se divide entre
estudos de avaliagdo, que se localizam entre a anélise de politica e as analises para a politica,
e a analise de processo, em que se procura melhorar a natureza dos sistemas de elaboragdo

de politicas.

Ainda, para a analise de politicas publicas, Howlett (2020) aponta para a necessidade
de uma abordagem sistémica, corroborando, em certa medida, com Daviter (2017) e Santos
e Rover (2018) sobre a importancia da consideracdo das evidéncias e a apuracdo sobre as
escolhas publicas para a aplicacdo de recursos para tal analise. Nesse sentido de observancia
das evidéncias, € interessante o apontado por Lima (2020) sobre a importancia de se
promover uma cultura de avaliac¢do de politicas publicas, observando os motivos para a sua
existéncia e para a sua continuidade, além dos recursos que devem e podem ser empenhados
para a boa execucdo, para efetivar implementacdo, ndo apenas para manter o status de
existéncia. O autor destaca que mesmo em um Viés de promocao de politicas publicas, e ndo
de atuacdo direta para a execucdo, o Poder Executivo, no caso do Brasil, é detentor das
responsabilidades de cunho estratégico para a implementacéo. Sobre o processo de avaliagao
de politicas publicas, Howlett et. al (2013) j& dispunham que se trata da analise dos meios

empregados e dos objetivos atendidos, em uma dinamica rotineira.

Retornando ao ponto sobre a implementacdo de politicas publicas, Macedo &
Ferreira (2020) apontam que tais politicas que tenham a caracteristica intersetorial e de rede
carece de legitimidade e de condicGes de operacionalizacdo, inclusive com a construcao de
estruturas especificas para a atuagdo técnico-administrativa, com recursos diversos

(financeiros, humanos, tecnoldgicos etc). Também, Santos (2018) e Pires & Gomide (2016)
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destacam a premente necessidade na criacdo de capacidades estatais para a gestdo de
politicas publicas e para o alcance de resultados, inclusive com a ampliacdo das
caracteristicas relacionais, ou seja, as diversidades relacionais, para aléem da mera contagem
de participantes, pode garantir inovacdes quanto as configuracGes e as estruturas para as
politicas publicas. Os mesmos autores (2020 e 2016) também indicam a importancia do
processo de aprendizagem e de aperfeicoamento continuo advindos da atuacéo integrada,
considerando uma rede de cooperacdo, garantindo habilidades ao setor publico. Wegner,
Duraisky e Verschoore Filho (2017) assinalam a necessidade de atencdo ao estudo da
governanca no papel da elevagdo da eficacia da atuacdo de redes de colaboragdo, uma vez
que podem ser viabilizados diversos canais para definicdes os novos desenhos estratégicos
em diversas configuracdes, bi ou multipartes. Esses mecanismos podem ser acessados e
utilizados em diversos momentos do processo de implementacéo e de avaliacdo das politicas
publicas, a depender do entendimento sobre as possibilidades, maiores ou menores de

aderéncia.

Wegner et. al (2017) avangcam no que concerne ao conceito de governanca
compartilhada, configurando a atuacdo de diversos setores ou grupos, mas sem formar uma
estrutura administrativa formal ou exclusiva. Nesse tipo de organizagéo, as decisdes sao

tomadas pelos participantes dessa rede, independente do elemento de coordenagéo.

Considerando o veio horizontal do processo de coordenacdo de politicas publicas,
Trein, Meyer e Maggetti (2019) abordam a questdo da integracdo de politicas em busca da
criacdo de instrumentos para conectar setores de uma mesma organizacao a fim de solucgdes
mais criativas e eficazes. Os autores (2019) destacam que a coordenacgéo e a integragéo se
complementam, uma vez que um conceito trata sobre o trabalho conjunto (de unidades
separadas) e o outro da criacdo de elementos comuns, da fundicéo de praticas e intervencgdes,
em uma pratica de combinacdo e recombinacdo de dinamicas. Pérez, Zugasti & Martinez
(2019), por sua vez, indicam que a préatica de coordenacdo resulta da necessidade de mapear
agentes e recursos, de setores distintos, que podem ser implicados para uma causa.
Evoluindo nesse mesmo sentido, Herrera-Kit, Guzman, Moreno & Chavez (2020) indicam
que o processo de coordenagdo de politicas publicas, vertical ou horizontal, tem como
destaque seu carater de agregacao de acOes setoriais, em que diversas entidades contribuem
para um mesmo objeto, entendido como ganho compartilhado, e sem a necessidade
imperativa de uma instancia formal de interacdo. Por isso mesmo, os autores (2020) colocam

que a coordenagdo ndo pode ser entendida como a base da colaboragdo, mas para que essa
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ocorra é preciso um continuo processo de ampliacdo do entendimento de que o problema é
transversal, da observancia das metas da politica e da qualificacdo dos atores envolvidos de
acordo com a potencial proximidade com o tema, ou seja, a convergéncia de interesses. Além
disso, de forma a instar tal colaboracéo, ha que se elevar uma unidade como orientadora das
acOes parciais, bi ou multilaterais, com ferramentas especificas para cada interacdo, haja
vista 0 que indicam Pérez et. al (2019) sobre a importancia do compartilhamento de
experiéncias para que sejam possiveis diferentes resultados, a depender da demanda.
Ademais, para além do entendimento sobre transversalidade do objeto das politicas publicas,
Wegner et. al (2017) orientam que h& que se destacar a ideia de ganho, de que os resultados
serdo contabilizados de forma compartilhada.

Lugo (2018), por outro lado, assinala a experiéncia em comités interinstitucionais
como um importante mecanismo para o processo de integracao e coordenacdo de politicas
publicas. A autora destaca que esses espacos, principalmente com a composi¢do de um ator
chave, com transito fluido com os demais atores, podem proporcionar qualificacdo das
relacGes e do didlogo da rede envolvida, além de promover processos de aprendizagem,
motivacao e compromisso. A abertura desses espacos de dialogo e de negociacdo, com ou
sem a instituicdo de comités, alcam uma pratica de contribuicdo formal, mesmo sem alterar
0 sistema ja posto (Pérez et. al, 2019). Tal configuracao pode ser disponibilizada em paralelo
a atuacdo em tratativas formais, mas sem a configuracdo de um espaco préprio, como ja
tratado. A atuacdo em rede, a coordenacdo das acGes, deve se dar de forma mais fluida, haja
vista a necessidade de imposicdo de carater mais dindmico, a fim de aproveitar as

oportunidades de contextos que podem ser momentaneos.

O progresso de qualquer rede de politica publica estd focado em compatibilizar
interesses, diluindo as préticas hierarquizadas e refor¢ando o status contratual entre niveis
de governo e outras organizacOes, visando uma gestdo adaptativa, conforme descrito por
Ahlstrom e Cornel (2018), voltada para a minimizagéo das chances de sobreposicédo de a¢des
e de gasto de recursos, e certa confusdo quanto ao ataque ao problema publico (Abrucio e
Franseze, 2007).

2.3. Atores e 0 processo de coordenacao na conducado das politicas publicas
Tendo em vista o aspecto relacional, tdo marcado na PNAMPE e imprescindivel para
a implementacdo e demais etapas da politica, desponta a importancia da verificacdo da

percepcdo dos atores acerca da governanca do Depen para a gestdo da politica publica.
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Considerando os estudos voltados a percep¢do, tem-se que o suporte organizacional seria
uma variavel preditora de aspectos positivos no &mbito organizacional (Fleury, Formiga,
Souza & Souza, 2017). Extrair teoria de estudos organizacionais da psicologia auxilia a
imersdo nos conceitos de percepcdo versus acdo, com base em expectativas de trocas e
beneficios mutuos (Paschoal, 2008). Desse modo, analisar a percep¢do sobre a condugdo da
politica publica e a consideracdo da importancia do rol dos atores pode proporcionar
relevantes fontes de estudo sobre a efetivacdo da implementacéo e o alcance de resultados

planejados.

Assim, busca-se a investigacdo sobre a percepcdo que os gestores de politicas
publicas do Depen possuem sobre a governanca da PNAMPE, e sobre o engajamento dessa
burocracia, tendo que o proprio Depen é um dos atores da politica, para que as articulagdes
se deem por cada parte envolvida. Nesse caso, foi realizada avaliacdo das tarefas especificas
de cada uma dessas burocracias no Depen, a fim de verificar se tais atores tém conseguido
desenvolver o que os normativos da PNAMPE dispbem como metas e objetivos. Desse
modo, adentrar a compreensdo sobre a governanca e avaliar os esforcos de cada area do
Depen permitiu feedbacks dos gestores sobre a conducdo da politica e sobre as principais
limitacOes para a plena implementacdo e para os resultados, com a finalidade de garantir
input gerencial a PNAMPE.

Este estudo também considerou os aspectos dindmicos da coordenacdo de politicas
publicas, considerando essa atividade nas diversas fases do processo, além dos atores e
instituicGes envolvidas, com base nos estudos de Souza (2018). A autora dispde ainda que a
coordenacdo é inerente a fase da implementacdo de politicas publicas, e que a qualidade
dessas pode estar diretamente relacionada a capacidade de coordenacgdo. Esse processo pode
ser associado ao conceito de cooperacao, para que sejam minimizadas agdes em duplicidade,
os conflitos de interesses entre os atores e a fragmentacdo das politicas em setores
especificos. No que tange ao sistema penitenciario, esse movimento de coordenacéo se da
de modo horizontal ou vertical, em busca de uma compreensdo mais ampla sobre 0s
inimeros interesses envolvidos em determinadas politicas publicas, além das possibilidades
relacionadas a recursos e a atuacdo dos stakeholders. Assim, ha que se falar em cooperacéao
intra e intergovernamental de modo associado, haja vista que nos diversos desenhos para
implementacao as relacdes se dao entre 0s pares institucionais e governamentais e também

entre os diversos niveis de governos.

Carvalho e Afonso (2018) apontam que o aperfeicoamento das préaticas de articulacao
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intergovernamental, no bojo da solugdo de cooperagdo vertical entre os diversos niveis
governamentais, € possivel quando se promove a reducdo da rivalidade e a promog¢éo de uma
cooperacdo entre as esferas. Essa cooperacdo federativa brasileira € tida como uma
construcdo politica para tratar das relacfes entre todos os niveis de governo em torno de
agendas comuns (Grin e Abrucio, 2018). Entretanto, essas relagdes se configuram por
interdependéncia, fator que fortalece ainda mais a necessidade de coordenagdo de agdes.
Essa atuacao voltada a coordenacédo deve elevar os veios da cooperacdo e da proatividade,
uma vez que nao € interessante que os pares, na rede de dada politica publica, se entendam
como meros executores de encaminhamentos dados por um ou outro ator. Ainda,
considerando a transversalidade de temas, € imprescindivel a compreensao de aquela agenda

é de compartilhada responsabilidade.

O curso da gestao de politicas publicas deve considerar o olhar compartilhado e o
modo de tratativa com a rede que se volta a execucdo dessas politicas (Grillitsch, Hansen,
Coenen, Midrner & Moodysson, 2018). Além disso, observar a Gtica dos gestores, enquanto
atores da politica, pode auxiliar no processo de colaboracdo para a implementacao
(Brocardo, Culasso e Mauro, 2019). Howllet, Ramesh e Perl (2013) indicam que na fase da
implementacdo de politicas publicas os servidores publicos, burocratas em diversos niveis,
possuem o papel mais significativo, uma vez que conhecem o0s aspectos das relacdes intra e

intergovernamentais.

Com foco no processo de engajamento e compreensdo para implementacdo e
avaliacdo da politica, na aprendizagem para proporcionar possibilidades de adaptacGes
voltadas ao éxito da politica, & condizente amparar-se nos estudos de Howllet, Ramesh e Perl
(2013). Para os autores, a avaliagcdo de politica publica deve envolver uma gama de atores,
podendo gerar consequéncias administrativas e politicas para empreender as mudancas e
adaptacdes necessarias a continuidade, refazendo o ciclo da politica. Assim, a relacdo entre
0 processo de avaliacdo e seus resultados estdo relacionados aos niveis de aprendizagem
atingidos. Esses niveis estao diretamente ligados a capacidade governamental de habilitar e
treinar seus profissionais, e da complexidade e grau de abertura do subsistema politico

relacionado a politica publica especifica.

Sendo assim, avaliar como a organizacdo publica se organiza e conduz a
implementacdo da politica nacional para mulheres presas e egressas do sistema prisional tem

escopo de aprendizagem e de se proporcionar adequagfes necessarias a um processo ciclico
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de efetivagdo, com o estabelecimento de fluxos e de processos de trabalho, além da definigdo
dos instrumentos mais adequados para o alcance de resultados (TCU, 2020).

A atividade de coordenacdo, por Jennings e Krane (1994) e Licha e Molina (2006),
€ a conjuncao de recursos, considerando processos em multiplas dimensdes, com diferentes
atores, para a o alcance dos objetivos estratégicos e obtencao de resultados. Assim, Goulart
e Vieira (2020) dispdem que a prestacdo de servigos apresenta menos lacunas se parte de
uma acao coordenada, além de se evitar sobreposicdes e inconsisténcias. Porém, atuacdes
coletivas demandam compensacOes para elevar o interesse de cada ator pela mobilizacao
para determinado tema. E possivel que esse tipo de interagéo reforce a compartimentalizacéo
das acdes, estabelecendo, como afirma Goulart e Vieira (2020), separacdo e demarcacao de
competéncias entre os niveis de governo, em detrimento de um trancado para atuacédo. Tal
fendmeno também pode decorrer da baixa capacidade de alguns entes para atuacdo, em um
pais que desde o fim da década de 1980 vem criando novas obrigacGes por meio de politicas
publicas para atender as demandas sociais, mas cuja cadéncia de distribuicdo de recursos e

mesmo de poder de atuacdo nao sdo compativeis.

Para possibilitar a atuacdo dos burocratas tidos como back-office (que atuam entre o
médio escaldo e o nivel de rua em burocracias complexas), de acordo com Hoyler e Campos
(2019), € necesséario que sejam infladas as capacidades estatais para atuacdo da rede que
compde a politica publica. A dindmica dessa rede deve seguir a légica descrita por Pires
(2018), tornando relevantes as descobertas de espaco e de possibilidades em uma gama de
relacBes laterais-horizontais e verticais. Para a atuacdo desses burocratas deve-se enfatizar a
abordagem trazida por Bonamino, Mota, Ramos e Correa (2019), ou seja, o elo entre a
criacdo das regras e a operacionalizacdo da politica, uma vez que a construcéo de consensos
e o compartilhamento de valores relacionados a qualquer politica publica é marcado pelos

aspectos relacionais (Pires, 2018).

Desse modo, Correio e Correio (2019) destacam que as limitacdes dos atores e a falta
de melhores bordas de definicdo sobre os seus papeis podem dificultar a mensuracdo das
metas e 0 achado de resultados das politicas publicas. Assim, a atuacdo pelos aspectos
relacionais deve considerar, em um processo de coordenacgéo, a ampliagdo do entendimento
dos aspectos e contornos que podem ser adequados as caracteristicas de cada ator/setor que
compde ou que deve compor a rede da politica publica. Ademais, é necessario considerar os
ditos de Balestrin, Verschoore e Reyes Jr. (2010), além de Pires e Gomide (2016), sobre as

construgdes de capacidades do Estado para a condugdo da politica publica, com a interagdo



35

entre atores para o cumprimento das fases, desde a identificacdo dos problemas publicos aos
produtos provenientes da formulagdo e da agdo. Para a evolucdo de tal dindmica, é
imprescindivel a existéncia de entendimento de aderéncia entre pauta e ator, para que seja
possivel adesdo a movimentacdo/atuacdo. Assim, o intuito da pesquisa é a argumentacao
acerca do modus operandi e a indicacdo das possibilidades que podem ser criadas no Depen
e pelo Depen para uma melhor ambiéncia, mesmo em tempos de escassez de recursos, para
mobilizar os atores da rede instituida para a implementacdo da politica para mulheres

encarceradas.

2.4. Capacidades organizacionais

Considerando essa ideia de atuacao coletiva, para tratar a politica publica no sistema
prisional, se deve considerar a estrutura e o sistema, estabelecendo indicadores e verificando
os indicativos e as impressdes durante a implementacédo, para funcionar também como guia
para a aplicacdo financeira e a determinacdo humana no sentido de atuacdo focada na
efetividade (Santos e Rover, 2018; Daviter, 2017). Para além das anlises sobre modelos
bottom-up ou top-down, a fase de implementacdo da politica publica se ancora em uma
abordagem que foca nos instrumentos e ferramentas politicas, em busca de capacidade

estatal para lidar com os problemas publicos.

Segundo Lotta (2019), a evolucgdo dos estudos sobre avaliacdo de politicas pablicas,
ja na quarta geracdo, demonstra a necessidade de se considerar novos modelos da acao
estatal, além dos instrumentos, dos arranjos institucionais preponderantes, os sistemas de
coordenacado e as capacidades estatais. Nesse sentido, considerar, como indicam Ramos e
Schabbach (2012), o impacto da politica publica e sua eficacia para que, inclusive, a
sociedade tenha noc¢do de suas defini¢fes e de sua relevancia é também raciocinar sobre o
que destaca Souza (2018), sobre a complexidade dos contornos e da implementacdo da
politica publica, e de uma coordenacdo que considere a ampla compreensao dos atores e dos
interesses daqueles que tém legitimidade para tomar parte tanto na decisdo como na

implementacéo.

Ainda no que tange as capacidades estatais, o estudo de Vaz (2020) destaca a
conveniéncia de ampliacdo do conceito, com a possivel existéncia e criacdo de diferentes tipos
de capacidades, com adequacdo dos diversos tipos de programas e politicas e,
consequentemente, dos arranjos entre os atores. Lotta (2019), por sua, vez, dispde sobre a gama

de processos relacionados a implementacdo de politicas publicas, com diferentes atores,
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prioridades e instrumentos, com foco na essencialidade da agéo estatal, a fim de garantir
capacidade de transformar a teoria em prética. Em reforco, é importante situar o estudo de
Minassians (2015) no que tange ao desafio principal para o gerenciamento de redes, destacando
um viés de qualidade na colaboracdo entre as varias entidades, publicas ou ndo. Ou seja, ndo é
apenas interessante que a rede exista, € imprescindivel que ela atue de forma concatenada,

efetivamente coordenada, com planejamento que garanta direcionamento para as acoes.

De acordo com Cavalcante e Pires (2018), garantir capacidades institucionais para a
implementacdo de politicas publicas passa, principalmente, por discutir possiveis gargalos e
dificuldades estruturais. Tais diligéncias devem ter o cunho de agregacgao dos stakeholders em
um processo de rotineira avaliacdo, como ja tratado neste texto, e conforme os ensinamentos de
Wu et. al (2014) e de Howlett et. al (2013). Cavalcante e Pires (2018) ainda indicam que a
elevacdo dessas capacidades deve levar em conta a multiplicidade de fenbmenos e a natureza
dindmica de um processo de governanga. Assim, surge um conceito de governanca dindmica,
em que os modos de atuagdo devem variar de acordo com os arranjos de cada momento. Ou
seja, tratar de capacidade organizacional é também considerar que a atuacdo ndo pode ser
moldada em uma férma padrdo. Ao contrario disso, ha que se empreender dinamismo para as
relagces desenvolvidas e para as ferramentas criadas e selecionadas. Entretanto, esse processo
dindmico deve ser baseado em evidéncias, tornando a prética da avaliagdo mais forte e, com

isso, 0 estabelecimento de rotina de analises diagndsticas e prospectivas (Lima, 2020).

Para tanto, ha que se focalizar na sofisticacdo dos arranjos institucionais para
proporcionar maior capilaridade para a atuacdo, numa dinamica de coordenagdo, com certos
direcionamentos, e de flexibilidade para as relagcdes mais de ponta (Pires e Gomide, 2016). Tais
autores, quando tratam de capacidades técnico-administrativas, apontam para a importancia de
desenvolvimento/ qualificacdo das burocracias, de mecanismos de coordenacao
intragovernamental e também de procedimentos de monitoramento da implementacao, a fim de
que ocorram maiores taxas de entrega. Desse modo, importa destacar os diversos vieses que
devem ser considerados para a elevacdo das capacidades organizacionais para a obtencao de
resultados para as politicas publicas, promovendo evolucdo de competéncias, no processo de
conducdo das pautas e, também, com base em instrumentos de analise e dados coletados sobre
a implementacdo das politicas e, mesmo, de determinadas acOes em razdo de uma meta

especifica.

A elevacdo das condigdes técnicas, como disposto por Buta e Teixeira (2020), é fator

diretamente relacionado ao processo de governanca. Assim, a busca por condigdes
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institucionais para ampliar as capacidades relacionadas a implementacéo de politicas publicas
se mostra fator determinante para os resultados. Mais que isso, para além de resultados
formatados como entregas governamentais, a habilidade na conducéo das relagdes entre atores
da rede, de fortalecimento do entendimento relacionado a politica de mulheres presas e ao
processo de reflexdo e anélise de dados sobre a mesma, pode proporcionar ganhos estratégicos
para 0 contexto institucional. Esse processo deve ser positivo para a integracdo entre setores,
enfraquecendo a fragmentacdo das acGes por pautas, como apontado por Souza (2018). Na
mesma esteira, esse movimento de busca constante por agregacao e por integracdo entre setores
e pautas, como destacado por Trein et. al (2019) e Herrera-Kit et. al (2021), deve ser prioritario
para burocratas em nivel intermediario e também para os burocratas de alta gestdo, em uma
cognicdo frequente de que a busca pela ampliacéo de capacidades ndo pode ser apenas encarada
do médio escaldo para baixo. Esses esforcos devem partir do @mbito politico, estratégico, ao
nivel de back-office, ja& que sdo necessarios diferentes pesos e forcas em um processo que
envolve larga gama de atores e de interesses.

Considerando o referencial tedrico abarcado neste estudo, abordado no presente
capitulo, parte-se ao método utilizado na pesquisa, na busca pelo entendimento de como o
Depen exerce a sua governanca, haja vista a dificuldade de verificar as estratégias de gestao
para as politicas publicas penitenciérias.
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3. Método de pesquisa

O presente estudo visa percorrer etapas para buscar respostas a pergunta de pesquisa
sobre a governanca do Departamento Penitencidrio Nacional, na condigdo de um dos atores
da rede de cooperacdo, para a gestdo da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em
Situacdo de Prisdo e Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE. A presente politica foi
editada em 2014 e tem como escopo geral melhorar a ambiéncia do carcere para as mulheres

e proporcionar 0 acesso a direitos descritos em normativos nacionais e internacionais.

De acordo com Eco (2020), a pesquisa cientifica deve dizer algo que ainda néo foi
dito sobre um objeto definido e reconhecivel, fornecendo elementos para a confirmacéo ou
rejeicdo de hipoteses. Nesse sentido, destaca-se que relatorio de 2019 da CGU aponta para
a falta de estratégias para a implementacdo da PNAMPE. Entretanto, para a construcdo do
referido relatério de auditoria, a Controladoria Geral da Unido focou sua atuacdo nas
capacidades organizacionais com base nas relagdes do Depen com os atores externos e das
acOes administrativas do setor responsavel pela coordenacdo da PNAMPE. Desse modo, em
especial quanto a politica para mulheres presas, que possui carater intersetorial e transversal,
0 estudo parte dos embaracos para a compreensdo sobre 0 modo de tratar com a rede de
atores internos, os diversos setores do préprio 6rgdo, que devem se empenhar para 0S

resultados ja planejados desde a formalizacdo da politica.

Assim, a fim de buscar resposta ao problema da presente pesquisa, adentrando aos
objetivos especificos do estudo, sera utilizado o método hipotético-dedutivo que, de acordo
com Marconi e Lakatos (2017), parte do achado de lacunas nos conhecimentos ja dispostos,
passa pela formulacao de hipoteses e de inferéncia dedutiva, culminando em um prognéstico
de fendmenos relacionados a hip6tese levantada. O estudo, nesse caso, considera a lacuna
apontada no estudo de Grillitsch, Hansen, Coenen, Mitrner & Moodysson (2018), com foco
na capacidade de coordenacdo de uma rede de cooperacdo para a elevacdo do nivel de
conducéo de politica publica. Ademais, considera o destaque dado por Brocardo, Culasso e
Mauro (2019), sobre a importancia de estudos que identifiquem tanto a perspectiva dos
atores, quanto que verifiquem se a colaboracdo entre varios atores pode ensejar melhores

definicBes e ganhos na implementacéo de politicas publicas.

Diante disso, sdo levantadas as hipdteses de que a governanca do Depen para a
politica de mulheres presas pode sofrer impactos relacionados a atuagédo dos atores internos,
gestores dos diversos setores do préprio 6rgdo, e também de que a demarcacao dos contornos

das relagBGes com tais atores é relevante para a consecucao dos objetivos e metas da politica.



39

No que tange ao tipo, a presente pesquisa tem cunho descritivo e explicativo, uma
vez que, seguindo os ensinamentos de Richardson (2017), buscara descrever o0 modo de
engajamento dos atores internos da PNAMPE, e ainda atuara para o levantamento e anélise
das influéncias dessa atuacdo para os resultados da politica. Além disso, o estudo possui
abordagem qualitativa, de natureza aplicada, uma vez que servira para explorar e buscar
entendimento sobre a atuagdo dos atores internos da PNAMPE para a governanca da propria
politica. Assim, a investigacdo ira adentrar as questdes de gestdo do Departamento
Penitenciario Nacional - Depen para a conducdo, implementacdo, monitoramento e
avaliacdo da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres Presas e Egressas do Sistema
Prisional (PNAMPE), no periodo de 2014 e 2020, periodo que compreende o0 ano de edicao

de politica publica em tela e 0 ano da Gltima mudanca do gestor da pauta.

De acordo com Flick (2009), o objeto de estudo deve ser o fator determinante para a
escolha do método da pesquisa. Assim, sera feita pesquisa documental e bibliografica,
acessando legislacao e relatorios relacionados a PNAMPE, além de producgdes cientificas
sobre governanga no setor publico, capacidades organizacionais baseadas em redes de
politicas publicas, caracteristicas do sistema prisional brasileiro e acGes para melhor
ambiéncia do sistema e cumprimento da legislagdo vigente, politicas e acBes relacionadas as
mulheres e ao publico feminino encarcerado, além de documentos que demonstrem as

caracteristicas da gestdo do 6rgao publico Depen e da politica publica foco desta pesquisa.

Desse modo, o presente estudo mantém seu foco na atuacéo dos setores internos do
Departamento Penitenciario Nacional, enquanto parte da rede existente para a execucao da
PNAMPE. Entretanto, € relevante considerar a necessidade e a importancia da interlocucao
do Depen com outras organizacdes em nivel federal, estadual e municipal, uma vez que os
esforcos para a execucao da politica deveriam ser no sentido de inducao e apoio aos 6rgaos

estaduais de administracdo penitenciaria.

A agenda de uma politica voltada ao publico de mulheres presas demandou uma
formacdo variada para a implementagdo. A regra basica da PNAMPE, de acordo com o
normativo que a instituiu, é de efetivamente induzir os 6rgaos responsaveis por politicas de
diversos cunhos para as considerag@es relacionadas & politica para mulheres presas e
egressas do sistema prisional. A Portaria n® 210 (2014) disp6e que o Comité Gestor da
PNAMPE serve ao monitoramento e avaliacdo da politica, e que 0 mesmo deve ser composto
pelo Depen, com seus diversos setores voltados a politica publica, e pela Secretaria Nacional

de Politicas para Mulheres - SNPM, 6rgdo atualmente do Ministério da Mulher, da Familia



40

e dos Direitos Humanos (a época da publicagdo da politica, a SNPM fazia parte do quadro
da Presidéncia da Republica). Diversos 6rgaos do governo federal eram nominalmente
listados (em nomenclaturas de 2014) como convidados permanentes do Comité Gestor da
PNAMPE- CGPNAMPE. Esses eram: Secretaria dos Direitos Humanos, Secretaria Nacional
de Juventude, Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, Ministérios da
Saude, Educacdo, Trabalho e Emprego, Cultura, Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, Esporte. Além disso, a referida portaria ainda dispde que especialistas de outros
Orgaos governamentais e de entes privados poderiam ser convidados a compor o colegiado
gestor da PNAMPE.

Em 2019, o Decreto n°® 9.871 detalhou a atuacdo do CGPNAMPE e atualizou a
composicao do coletivo, limitando a participacao de setores do Depen a cinco participantes,
e mantendo a SNPM e a possibilidade de convite a especialistas e representantes de outros
Orgdos e entidades, publicos e privados, que tenham interesse e competéncias para atuar com
a politica para mulheres presas. O normativo indica ainda que o colegiado é drgdo
permanente de assessoramento, com objetivo de formulacéo de propostas sobre as diretrizes,
objetivos e metas da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional. Também o decreto de 2019 dispbe que compete
ao CGPNAMPE iniciativas para garantir os direitos das mulheres, nacionais e estrangeiras,
previstos na Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984 - Lei de Execucédo Penal.

Ja a Portaria n°® 438 (2020) aprova o regimento interno do CGPNAMPE, que segue
no sentido de regular as atividades e competéncias do colegiado. Dentre outras questdes, tal
normativo estabelece que 0 CGPNAMPE é composto de secretaria-executiva (exercida
sempre pelo Depen) e de plenario. Pelo regimento interno aprovado, o plenério possui
competéncias para deliberacdo de propostas, mas também para atuacdo bastante pratica
qguanto a PNAMPE, como supervisionar o planejamento e a execucdo das aces conjuntas
de oOrgéos e entidades; e acompanhar e fomentar as acOes relativas a execucao da politica
publica.

Nesse sentido, as reunies do Comité Gestor da PNAMPE servem para a
apresentacdo de dados e estimulo/ indugdo dos demais participantes para, com isso,
proporcionar a tais 6rgaos o conhecimento e a compreensao das situacGes relacionadas ao
carcere de mulheres. Esse movimento é necessario para que os stakeholders da PNAMPE
possam movimentar suas bases, tanto nas acbes proprias quanto nas agdes de 6Orgédos

estaduais com mesmo cunho de atuagdo. Nesse ponto, importa destacar que o principal modo
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de atuacdo do Depen é fazendo com que os setores internos do Depen acionem as bases
externas. Assim, coordenacdes especificas tratam com outros érgdos (inclusive ministérios
do governo federal) e entidades com pautas especificas, para executar acdes em determinado
campo. Por esse motivo, o acionamento desses atores internos possui carater imprescindivel

para a execucao da politica de mulheres no sistema prisional.

Também houve a participagdo, em reunides do CGPNAMPE, de 6rgédos do Poder
Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido, entidades de atencao a pessoas
egressas e representantes de pessoas presas, além de entidades da sociedade civil,
considerando a composicao do sistema de execugédo penal e as possibilidades que podem ser
abertas com parcerias para além do Poder Executivo.

Assim, a pesquisa adentrou o meio onde a gestdo da politica se da, qual seja 0s
diversos setores do Departamento Penitencidrio Nacional, com aplicacdo de questionarios
estruturados para os gestores e servidores dos setores do Depen que atuam diretamente com
o planejamento, com a implementacdo e com a avaliagdo de politicas publicas no 6rgéo.
Também, foram empreendidas entrevistas semiestruturadas com tais servidores, a fim de
verificar a compreensdo sobre a importancia da PNAMPE e sua capacidade de empreender
mudancas reais no sistema prisional, como visualizam a gestdo do 6rgdo para essa politica,
a relacdo entre a gestdo da politica para mulheres e as demais politicas de cidadania
coordenadas e executadas pelo Depen, além dos esforcos nas pastas especificas para a
inclusdo da PNAMPE em eixo estratégico e execucdo da mesma. Tais buscas tiveram o
cunho de analisar os mecanismos e dimensdes de engajamento para a operacionalizacao da
PNAMPE, os arranjos institucionais relacionados as capacidades do Depen, visando a
verificacdo relacionada ao desempenho dessa politica.

3.1. Instrumentos da Pesquisa

Para instrumentalizar a pesquisa, foram acessadas fontes de dados secundarios
(documentos) e também de dados primarios, utilizando-se dois tipos de métodos, 0s
questionarios e as entrevistas. A utilizacdo de diversas fontes, seguindo o disposto por
Bruning, Godri e Takahashi (2018), viabilizou o relacionamento da teoria e das evidéncias,
buscando aperfeicoamento do processo de analise quanto a convergéncia das mesmas. A
triangulagdo de métodos, com a combinagdo do uso de questionarios e de entrevistas

semiestruturadas, permite ampliar a producéo de evidéncias e o conhecimento adquirido, de
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acordo com Flick (2009). A configuracdo das triangulacdes de dados e de métodos esté

disposta na figura 2.

Figura 2 - Triangulagéo de dados e de métodos

Objeto do Estudo

Referencial
tedrico
Questionérios

Objetivos
da

| pesquisa

Entrevistas

Fonte: elaboracéo da autora

O questionério estruturado, apresentado no Apéndice A deste documento, foi do tipo
survey, com utilizacdo da escala tipo Likert de sete pontos, e serviu para levantar evidéncias
sobre o grau de concordancia dos gestores e servidores com as questdes apresentadas. De
acordo com Richardson (2017), a escala Likert é dividida em itens, cujas respostas
determinam o grau de concordancia (entre total concordancia e total discordancia) sobre a
afirmacdo feita pelo pesquisador. As respostas as questdes serviram para anélise de contetdo
a partir dos conceitos e de alguns indicadores citados por Buta e Teixeira (2020), em busca
de percepcdes sobre acdes e papéis dos gestores e servidores do Depen que atuem
diretamente para o cumprimento das metas da PNAMPE. Buta e Teixeira (2020) relacionam
alguns indicadores para dimensGes mensural e democratica de governanga, como: nivel de
engajamento, capacidade e resultados, condigdes institucionais, cooperacdo e coordenagédo

de stakeholders.

Também, estabelecendo certa ligagcdo entre o disposto por Buta e Teixeira (2020) e
o0 Referencial Basico de Governancga Organizacional do Tribunal de Contas da Uni&o (2020),
as questdes buscaram avaliar o conhecimento, a compreens&o, a auto responsabilizacdo para
participacdo associado a PNAMPE, coordenacdo e coeréncia, além da capacidade
organizacional, a compreensdo sobre a rede da politica, as condi¢bes e 0 suporte
organizacional para a gestdo da politica publica em questao.

Concomitante a analise documental e bibliografica, foi iniciada a fase de
planejamento e aplica¢do dos questionarios aos servidores e gestores do Depen que atuavam

com politicas publicas ou em atividades que possam estar relacionadas a execugdo da
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PNAMPE, com a analise do conteido das respostas apresentadas. As respostas, assim como
as questdes, foram separadas por categorias, seguindo alguns indicadores das dimensdes
mensural e democratica de governanca, conforme estudo de Buta e Teixeira (2020). Assim,
a analise do conteudo das respostas dos atores do Depen abordou as categorias engajamento
e limitacGes, adentrando as evidéncias relacionadas as limitacbes para atuacdo de
setores/gestores para a implementagdo da PNAMPE, bem como possiveis estratégias
associadas a essa implementacdo e a diminuigdo das limitagdes apontadas. Os indicadores
relacionados a ambas as categorias sdo: conhecimento sobre a politica, coordenacdo de
stakeholders, condicOes institucionais e cooperacdo. Nesse sentido, conforme disposto na
figura 3, foi promovido recorte de acordo com as categorias e indicadores escolhidos,
estabelecendo ligacdo com os pontos-chave dos objetivos especificos da pesquisa, quais
sejam: papéis e a¢Oes, compreensdo e atuacao na rede da politica publica, pontos estratégicos

para a implementacéo e limitagdes sobre o processo de execugdo da PNAMPE.

Figura 3. Relacéo entre categorias e indicadores do projeto.

e ™, ' ™,

o Conhecimento sobre a PNAMPE; o Conhecimento sobre a PNAMPE;
o Condigdes institucionais; o Condigdes institucionais;

o Cooperagdo; o Cooperacdo;

o Coordenagio de stakeholders. o Coordenagio de stakeholders.

Engajamento Limitacdes

Fonte: elaboracdo da autora

Os questionarios foram enviados por e-mail aos gestores e servidores de setores
especificos do Depen que compdem o Comité Gestor da PNAMPE. Para além dos
participantes do Comité Gestor da PNAMPE, servidores e gestores das pastas do Depen que
tratam da politica de cidadania no sistema prisional e para egressos desse, bem como das
assessorias que tratam de planejamento estrategico e de gestao de riscos no Depen, haja vista
a importancia dessas para a elevagdo e manutencéo da pauta de politica para mulheres ao
patamar de consideragdo pela Direcdo-Geral do Depen, e inclusdo da mesma em ciclo de
tratativas com as demais politicas penitenciarias nacionais.

O primeiro bloco contou com perguntas voltadas a obtencdo de informacdes
sociodemogréaficas. O bloco seguinte apresentou questdes cujas respostas possibilitaram a

mensuracao do engajamento do respondente, e também quanto & percepcao sobre limitacGes
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para a execucgdo e atingimento de metas da PNAMPE. O questionario apresentou trinta
questdes com as possibilidades de respostas dispostas em escala likert de sete pontos,
seguindo a seguinte escala: 1 — Discordo totalmente; 2 — Discordo muito; 3 — Discordo
pouco; 4 — N&o concordo nem discordo; 5 — Concordo pouco; 6 — Concordo muito e 7 —
Concordo totalmente. As questdes abordaram os vieses de conhecimento sobre a politica,
normativos e metas, consideragdes sobre a responsabilidade e atuacdo de cada setor para a
implementacdo da PNAMPE, consideracdes sobre a percep¢do de existéncia de rede da
politica e da atuacdo de cada setor nessa rede e verificacdo sobre o entendimento de inducao
desses setores e dessa rede. Também, houve questdes que enveredaram para consideracdes
sobre se 0 Orgdo garante, ou proporciona, condi¢cdes para atuacdo dos setores para a
implementacdo da PNAMPE, se ha cooperacdo entre os setores do Depen e suporte da alta

gestdo para o empenho desses setores para atuacdo na PNAMPE.

A partir do referencial tedrico e das respostas ao questionario, foram desenvolvidas
as questdes para as entrevistas semipadronizadas (Apéndice C), buscando a compreensao de
como se dividem os papéis relacionados as acdes para a PNAMPE e, principalmente,
alcancando os feedbacks dos gestores sobre a implementacdo da politica, além dos
entendimentos relacionados as principais limitacGes para atuacdo para o atingimento das

metas ja dispostas.

As entrevistas foram agendadas e realizadas em formato online, com a utilizag&o da
ferramenta microsoft teams, considerando o nivel de restricdes relacionadas a pandemia de
covid-19 e a agenda dos entrevistados. Os objetivos com as entrevistas seguiram o descrito
por Marconi & Lakatos (2017), e envolveram a averiguacdo de fatos, a determinacéo das
opinides sobre esses, investigacdo sobre a conduta sobre a atuacdo no presente,
conhecimento sobre a existéncia de condutas especificas. As questdes para as entrevistas
tiveram como base os resultados das respostas aos questionarios, haja vista a necessidade de
compreensdo inicial acerca de como o0s atores, gestores e servidores de setores especificos
do Depen, conhecem a politica, entendem sua importancia, se engajam e efetuam o
direcionamento das suas pautas para a atencdo as mulheres e cumprimento das metas da
PNAMPE.

Tanto os questionarios quanto as entrevistas consideraram a atuacdo dos setores
internos do Depen para a implementacdo, monitoramento e avaliacgdo da PNAMPE no
periodo de 2014 a 2022, levando em conta o lapso temporal entre a edi¢cdo da politica e o

atual contexto para conducéo de politicas publicas no Depen, inclusive consideracao a dltima
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alteracdo da estrutura do Ministério da Justica e Seguranca Publica, em outubro de 2021. A
aplicacdo foi realizada pela prdpria pesquisadora, com realizacdo prévia de pré-testes com
outros gestores do Depen, que ndo os que estdo ligados a PNAMPE, para a verificacdo da

necessidade de ajustes.

3.2. Populacéo da Pesquisa

Considerando as atribuicGes dadas pela lei, o Depen se divide entre a gestdo do
Sistema Penitenciario Federal e 0 acompanhamento da aplicagdo das normas de execucao
penal nos sistemas prisionais dos estados (Lei n® 7.210, 1984). Para tanto, a distribuicéo das
competéncias regimentais do Depen envolve cinco diretorias, com cargos especificos, e
unidades ligadas ao Gabinete do Depen, que possuem atribuicGes relacionadas ao
assessoramento da Direcdo-Geral no que tange ao planejamento estratégico e a gestdo de
riscos, e também a Escola Nacional de Servicos Penais - Espen e Ouvidoria Nacional dos
Servicos Penais - Onsp (Portaria MJSP n° 199, 2018). As pautas relacionadas as politicas
publicas voltadas aos sistemas prisionais estaduais ficam a cargo da Diretoria de Politicas
Penitenciarias - Dirpp, além da Escola Nacional de Servicos Penais e da Ouvidoria Nacional
de Servicos Penais, especificamente na interlocucdo e tratativas com as administracdes
prisionais estaduais para o desenvolvimento de a¢cdes educacionais para servidores e para 0
fomento a participacdo social no que se relaciona a execucdo penal. Especificamente no que
tange a politica para mulheres presas, estd a Coordenacdo de Atencdo as Mulheres e aos
Grupos Especificos, alocada na Dirpp, que coordena e efetua o planejamento da politica, e
também ¢é responsavel pelas tratativas relacionadas, inclusive com os diversos setores do
préprio érgdo.

Alguns cargos listados nesta pesquisa e existentes na estrutura do Departamento
Penitenciario Nacional ndo constam da Portaria que institui o regimento interno do 6rgao.
Ocorre que diversas alteragdes estruturais, no que tange aos setores, ndo foram
acompanhadas por atualizacdo normativa do regimento do Depen, que se trata de portaria de
2018 (Portaria MJSP n° 199). A fim de ampliar o entendimento sobre a questdo, em janeiro
de 2019 e em setembro de 2021, os decretos n° 9.662 e n° 10.785, respectivamente,
promoveram alteragdes na estrutura do Ministério da Justica e Seguranca Publica, criando
novos setores. Assim, existem, e estdo em atuacdo, os setores de assessorias de assuntos
estratégicos e de gestdo de riscos, haja vista os cargos criados pelos ja citados decretos, mas

0S mesmos ndo constam da Portaria MJSP n° 199 (2018). Ademais, o decreto presidencial
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de janeiro de 2019 alterou a estrutura ministerial e rebaixou a coordenagdo de atencdo as
mulheres e Promogdo das Diversidades (DAS 101.3) para o nivel de divisdo (DAS 101.2).
Quase trés anos depois, o decreto de setembro de 2021 novamente atualizou a estrutura do
MJSP e seguiu, nesse caso, no sentido contrario do decreto anterior, transformando a diviséo
(nivel 2) em Coordenacdo de Atencdo as Mulheres e Grupos Especificos (nivel 3). Em
relagdo aos grupos e niveis dos cargos e fungdes do Poder Executivo Federal, o Manual de
Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (Ministério da Economia, 2019)
dispde que os cargos em comissdo e funcdes de confianca sdo criados para o exercicio de
atribuicbes de direcdo, chefia ou assessoramento. A grande diferenca entre cargos em
comissdo e funcbes de confianca € que as funcbGes somente podem ser assumidas por
servidores publicos de carreira, enquanto 0s cargos podem ser preenchidos por qualquer
pessoa de confianca da autoridade competente. Os cargos e as funcdes de confianca de
direcdo ou chefia possuem cddigo 101 para sua identificacdo. Para assessoramento, tais
cargos e fungdes possuem codigo 102, e para direcdo de projetos o codigo € o 103 (Decreto
n® 9.739, 2019). A lei n° 5.645 (1970) dispbe que o grupo de cargos e fungdes de direcao e
assessoramento (DAS e FCPE) é dividido por escala de niveis, considerando a importancia
da atividade para o desenvolvimento nacional, a complexidade e responsabilidade das
atribuicOes exercidas e as qualificagcOes requeridas para o desempenho das atribuicdes.
Assim, quanto maior o nivel, maior o grau de responsabilidade e de autoridade.

Ainda sobre a estrutura de cargos do Ministério da Justica e Seguranca Publica e,
consequentemente, do Departamento Penitenciario Nacional, o Decreto n® 11.103 (2022)
mais uma vez alterou a estrutura regimental e o quadro de Cargos em comisséo e das fungdes
de confianca. Nesse momento houve remanejamento e transformacéo de cargos em comissao
e funcbes de confianca. Para fins deste estudo, cabe destacar que foi mantida a grade com
cinco diretorias no Depen, mas as func¢des e cargos tiveram nomenclatura alterada. Os cargos
em comissdo, anteriormente denominados cargos de direcdo e assessoramento (DAS)
passaram a cargos comissionados executivos (CCE), e as fun¢es comissionadas do Poder
Executivo Federal (FCPE) passaram a fungdes comissionadas executivas (FCE). Assim, com
excecdo da Diretoria de Politicas Penitenciarias, que é um CCE, todas as pastas que
compuseram a populacdo desta pesquisa sdo fungdes comissionadas, sendo exercidas por

servidores publicos do Poder Executivo federal.

Apos consideracdes sobre a estrutura organizacional do Poder Executivo Federal e

do Depen, destaca-se que o recorte populacional para a pesquisa partiu da légica de seguir o
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rol dos setores que atuam com a pauta de politicas publicas para mulheres presas e egressas,
quais sejam: Dirpp, Onsp, Espen, Assessoria de Assuntos Estratégicos - AAE e Assessoria
de Gestdo de Riscos - AGR. Assim, foi feito o levantamento da quantidade de gestores e
servidores desses setores, o diretor da Dirpp, a Ouvidora Nacional e a Diretora da Escola de
Servigos Penais e 0os Assessores da Direcdo-Geral (AAE e AGR). Importa destacar que
dentre esses gestores, havia, a época da coleta de evidéncias, trés servidores de carreira como
dirigentes da Dirpp, da Onsp e da Espen, sendo dois agentes federais de execucdo penal
(Dirpp e Onsp) e um especialista federal em assisténcia a execucao penal (Espen), além de
dois servidores externos ao Depen nos papéis de AAE e AGR. Também, os cargos de
coordenacdo-geral estdo no nivel 4 do grupo de fungdes comissionadas executivas. Nesses
casos, como populacdo da pesquisa estdo a Coordenacdo-Geral de Cidadania e Alternativas
Penais - CGCAP e a Coordenacdo-Geral de Aparelhamento, Inovacdo e Tecnologia -

CGAIT, ambas da estrutura da Dirpp.

Também, a pesquisa alcangou o nivel técnico de coordenacdo, incluindo os titulares
e 0s substitutos de cargos de nivel intermediario, ou seja, as areas técnicas que tratam de
pautas especificas do Depen, em especial na Dirpp. Seguindo o Regimento Interno do 6rgao
(Portaria MJSP n° 199, 2018) séo elas:

1. Coordenacdo de Saude - Cos;

2. Coordenacéo de Trabalho e Renda - Coatr;

3. Coordenacao de Educacao, Cultura e Esporte - Coece;

4. Coordenacdo de Assisténcia Social e Religiosa - Coarjus;

5. Coordenagédo Nacional de Monitoragéo Eletronica - Coname;

6. Coordenagédo Nacional de Alternativas Penais - Conap;

7. Coordenacgéo de Atencdo as Mulheres e aos Grupos Especificos - Coamge;
8. Coordenacéo de Participacdo Social e Atencdo ao Egresso - Copsae;

Do rol apresentado, setores de nivel intermediario (coordenacgdes), apenas a area de
participacao social e atencdo ao egresso ndo estd diretamente relacionada a Coordenacao-
Geral de Cidadania e Alternativas Penais. A Copsae é hieraquicamente ligada a Diretoria de

Politicas Penitenciérias.
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Assim, apds permissdo da Dire¢do-Geral do Departamento Penitencidrio Nacional,
0s questionarios foram enviados, via e-mail, a vinte e oito pessoas dos quinze setores ja
indicados como envolvidos na ativacao e implementacdo da PNAMPE, participantes ou ndo
do Comité Gestor. Do universo para a pesquisa, das vinte e oito pessoas, catorze eram 0S
gestores titulares de cada setor e catorze eram servidores (substitutos dos gestores titulares

das pastas) de cada setor do Depen envolvido.

Do rol de servidores selecionados, vinte pessoas enviaram respostas na etapa de
aplicacdo do questionario, perfazendo um total de 87% de participacdo nessa fase. Dentre
esses, dez eram titulares das respectivas pastas e dez eram substitutos, a época. Houve
respostas dos gestores dos seguintes setores: (i) chefe e (ii) substituta da Assessoria de
Assuntos Estratégicos; (iii) chefe e (iv) substituta da Assessoria de Gestdo de Riscos; (V)
diretora da Escola Nacional dos Servigos Penais; (vi) ouvidora nacional dos servicos penais
e (vii) sua substituta; (viii) Diretor de Politicas Penitenciarias; (ix) coordenador-geral
substituto de aparelhamento, inovacéo e tecnologia; (x) coordenador e (xi) substituto de
salde; (xii) coordenadora substituta de trabalho e renda; (xiii) coordenadora substituta de
assisténcia social e religiosa; (xiv) coordenador da politica de monitoracdo eletronica e (xv)
seu substituto; (xvi) coordenador da politica de alternativas penais; (xvii) coordenador e
(xviii) substituta de educacgéo, esporte e lazer; e (xix) coordenadora e (xx) substituta de

atencdo as mulheres e aos grupos especificos, como se verifica no figura 4.

Figura 4 - setores envolvidos na pesquisa

DEPARTAMENTO PENITENCIARIO NACIONAL
GABINETE DA DIRECAO-GERAL

Fonte: elaboracdo da autora
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Cabe destacar que o servidor com encargo de coordenador-geral substituto de
cidadania e alternativas penais é 0 mesmo com cargo de coordenador de educacéo, esporte
e lazer. Esse respondeu apenas um questionario. O substituto da Dirpp € o titular da CGCAP,
embora esse servidor ndo tenha respondido o questionario. As areas de aparelhamento,
inovacdo e tecnologia; e de assisténcia social e religiosa contavam apenas com o gestor
substituto, sem titulares nomeados. O setor de trabalho e renda também contava apenas com
0 substituto, haja vista que a titular estava em periodo de licenca maternidade. Também é
importante ressaltar que nem o titular e nem o substituto da Coordenacéo de Participacdo
Social e Atencdo ao Egresso responderam ao questionario, apesar de reiteradas solicitacdes
por parte da pesquisadora.

Passada a fase de aplicacao dos questionarios, foi promovida a etapa de conducéo de
entrevistas, em ordem definida em sorteio, com os gestores titulares que haviam respondido
aos questionarios. Assim, a pesquisadora efetuou provocagdo desses gestores, via e-mail, a
fim de agendamento de data e horéario para a entrevista. A escolha dos participantes para as
entrevistas, quais sejam os gestores titulares que haviam respondido ao questionario, fase
anterior da pesquisa, considerando os niveis operacional e estratégico da politica publica.

As entrevistas ocorreram entre fevereiro e maio de 2022. Como se verifica na figura
5, dos treze gestores provocados, doze participaram do processo de entrevistas, configurando
92.3% de participacdo. Apenas ndo foi possivel conduzir entrevista com o Diretor de

Politicas Penitenciarias, apesar das diversas tentativas de adequacéo de agenda.

Figura 5 - setores cujos gestores participaram das entrevistas.

DEPARTAMENTO PENITENCIARIO NACTONAL

ASSUNTOS ESTRATEGICOS

DIRPP

APARELHAMENTO, INOVAGAD E CIDADANIAE
TECMOLOGL ALTERMATIVAS PEMAIS

LalioE EDUEACAD
TRABALHO E RENDA

ASSPETENCTA SDETAL

ALTERMATIVAS FEMATS MONITORACAD ELETROMICA

ATEMCAD A MULHERES

Fonte: elaboracdo da autora
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Apesar de também compor a estrutura da Diretoria de Politicas Penitenciarias do
Depen e ser membro do Comité Gestor da PNAMPE, a Coordenacdo-Geral de Gestdo de
Instrumentos de Repasse ndo foi inserida como parte da populacdo da presente pesquisa,
haja vista que sua atuacdo é bastante especifica, diretamente voltada aos instrumentos de
repasse com recursos do Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN (anélise, formalizacéo,
celebracdo, instrucdo e acompanhamento), sob demanda dos setores que coordenam as
politicas pablicas penitenciarias.

Em todas as entrevistas houve uma apresentacao inicial, por parte da pesquisadora,
sobre o tema e objetivos da pesquisa. Também, houve explanacdo sobre o0s procedimentos
éticos relacionados, inclusive quanto ao sigilo das respostas e a utilizacdo das mesmas
apenas para fins académicos, além da efetivacdo de assinatura de termo de consentimento

livre e esclarecido (constante do Apéndice E deste documento).

3.3. procedimentos de coleta dos dados

A coleta das evidéncias para a presente pesquisa foi feita pela aplicacdo dos
questionarios do tipo survey, confeccionados na plataforma google forms. Os mesmos foram
encaminhados por e-mail, utilizando-se os e-mails institucionais dos servidores e gestores,
contendo breve descri¢do da pesquisa e informacdo sobre os limites para a utilizacdo dos
dados que seriam coletados com as respostas aos questionarios. Apos reiteradas provocacgdes
por parte da pesquisadora, entre novembro de 2021 e janeiro de 2022 foram recebidas as
respostas de vinte servidores e gestores do Departamento Penitenciario Nacional. O
questionario foi dividido em blocos a fim de permitir o levantamento sociodemografico dos
participantes e a separacdo do contetdo das respostas nas categorias ja citadas.

As questdes das entrevistas foram confeccionadas com base, especificamente, no
referencial tedrico, na analise documental e nas respostas dos gestores do Departamento
Penitenciario Nacional ao questionario aplicado. Assim como ocorreu com 0s questionarios,
houve provocacdo, via e-mail institucional, dos gestores titulares do Depen, entre os que
haviam respondido o questionario (etapa anterior).

As vinte e uma questdes apresentadas nas entrevistas semiestruturadas buscaram
reforcar e ampliar o entendimento da pesquisadora quanto as evidéncias levantadas com as
respostas ao questionario. As referéncias de respostas as questdes foram encaixadas nas
categorias: (i) engajamento, com cddigos relacionados a parcerias, coordenacdo de

stakeholders e estratégias, e (ii) limitacGes. As questdes das entrevistas, assim como no
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questionario, abordaram os vieses de entendimento sobre conhecimento, responsabilidade
para com a politica de mulheres e a atuacéo dos setores na rede da politica publica, além da
ativacdo de recursos, coordenacéo, estratégias, limitacOes para a atuacdo da rede e para a
obtencdo de resultados, e consideragdes sobre o campo de implementacdo da PNAMPE em

gestOes passadas. As entrevistas ocorreram entre fevereiro e maio de 2022.

3.4 procedimentos de andlise das evidéncias coletadas

A andlise de contedo, de acordo com Bardin (1979), se da pela utilizagdo de vérias
técnicas de anélise de comunicagdo com a finalidade de atingir resultados sisteméticos para
a producao de inferéncia.

O contetdo de evidéncias coletadas pela aplicacdo de questionarios estruturados e
com a condugdo de entrevistas semipadronizadas permitiu a separacdo e encaixe das
manifestacBes em categorias, engajamento e limitacGes. No questionario, a verificacdo dos
escores relacionados a escala Likert, foram tratadas, encaixadas nos indicadores e categorias
correspondentes, engajamento ou limitacdes.

Com as evidéncias coletadas com as entrevistas de catorze gestores do Depen,
buscando a compreensdo sobre o grau de engajamento e das limitacbes para o
desenvolvimento da PNAMPE, o tratamento das respostas foi realizado seguindo as etapas
e os procedimentos de analise de contetdo descritos por Bardin (1979).

Com o auxilio do software NVIVO, foi promovida a organizacéo das entrevistas e a
categorizacao dos dados para a efetivacdo da analise de conteudo das manifestacdes dos
respondentes. O referido software é um programa para analise de informacéo qualitativa que
integra as principais ferramentas para o trabalho com documentos textuais, multimétodo e
dados bibliograficos (Alves da Silva et. al, 2015). O uso de ferramentas e tecnologia
auxiliaram a pesquisadora no tratamento e relacionamento das comunicagdes com o0s
objetivos da pesquisa, em concordancia com o ja apontado por Mozzato e Grzybovski
(2011).

Na andlise do contetido em si, sequindo o disposto por Bardin (1979), foi realizada a
contagem dos itens de significacdo nos textos de interesse, com base em codigos
previamente determinados, inseridos nas categorias engajamento e limitagdes. Assim,
considerando as evidéncias coletadas com as entrevistas e analise do contetdo dessas, foi
possivel inferir as condi¢fes em que se d&do as atuacdes e consideracfes desses gestores para

a execucao da politica nacional para mulheres presas e egressas do sistema prisional.
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As categorias engajamento e limitacOes, criadas para a verificacdo dos objetivos da
presente pesquisa, e 0s cadigos relacionados: conhecimento, percepg¢do de responsabilidade
e atuacdo na politica, parcerias, coordenacdo de stakeholders e entraves para a
implementacao de acbes para a PNAMPE, elevados na fase de confeccdo do questionario e
das questdes para as entrevistas, permitiram a separacdo do contetido e a analise de forma
concatenada com os objetivos da pesquisa.

No software NVIVO foi utilizada a ferramenta cruzamento de cédigos, considerando
as divisoes ja realizadas, para separacdo dos contetdos condizentes com cada codigo. Apés
a separacdo do contetdo por codigos, foi promovido o encaixe dos conteldos nas categorias
(engajamento e limitagdes), permitindo a analise de forma distinta, porém concatenada. Por
fim, foi promovida analise de relacionamento entre as evidéncias coletadas com a aplicacéo

dos questionarios e as respostas as entrevistas.
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4. Resultados e Discussoes

No presente capitulo serdo apresentados os resultados da pesquisa, contando com
analise da teoria e de documentos relacionados a execugéo de politicas publicas, governanca
e capacidades governamentais, além da descricdo das andlises realizadas a partir das
evidéncias coletadas com a aplicacdo de questionarios e de entrevistas com servidores e
gestores do Departamento Penitenciario Nacional.

Além disso, serdo apresentadas as discussdes levantadas a partir dos resultados
inferidos em busca do alcance dos objetivos da pesquisa, abordando questfes sobre a
governanca da rede politica nacional de atencéo as mulheres privadas de liberdade e egressas
do sistema prisional - PNAMPE.

4.1. O sistema prisional e a politica nacional para mulheres presas e egressas
do sistema prisional

O sistema prisional é tratado sob forte viés de puni¢do, composto por estruturas que
visam a dificultar o contato entre o lado de dentro e o lado de fora, em diversos sentidos.
Entretanto, esse mesmo sistema deve ser responsavel pelo complexo processo de integracao
ou reintegracdo de cidadaos ao meio aberto, a sociedade. Esse processo deve seguir os ditos
de legislacdo nacional e internacional, e mais especificamente da Lei de Execucdo Penal -
LEP, que dispGe que a pessoa presa perde seu direito de livre ir e vir, mas deve ter
assegurados os direitos que compdem a fundamentalidade da vida humana e do convivio
social. De acordo com Torres (2010), normativos como a LEP e as Regras Minimas das
NacGes Unidas para o Tratamento de Presos, de 1955 (CNJ, 2016b), sdo imprescindiveis
para assegurar a dignidade da pessoa humana encarcerada, uma vez que ditam os modos e
os limites para o tratamento das pessoas que devem cumprir medida de restricdo de
liberdade.

Tendo isso atrelado ao escalonamento do nimero de prisdes no Brasil e a falta de
ritmo da melhoria estrutural do sistema prisional para acompanhar o rapido e constante
crescimento da populacdo prisional, violagbes de direitos fundamentais tém se tornado
comuns nesse ambiente. Esses fatos podem ser inseridos em um contexto de dificuldades de
reformas estruturantes nas instituicdes de justica e de seguranca, marcado por demandas
acumuladas e incompletas mudancas (Lima, Bueno, & Mingardi, 2016). Reflexo disso € o
reconhecimento, em 2017, do Estado de Coisas Inconstitucional - ECI, pelo Supremo
Tribunal Federal, em virtude das constantes violagGes de direitos no sistema prisional (STF,

2017), elevando a extrema medida o sistema carcerario brasileiro, seguindo pressupostos
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como violagdo massiva de direitos fundamentais, omisséo das autoridades publicas e falhas
estruturais (Ramos, Rosario, & Lima, 2020).

A gestdo prisional, especificamente, ainda é apresentada como em estado de caréncia
de conceitos, que faz com que ndo haja amparos adequados e suficientes para a execucao
das disposicoes da Lei de Execucdo Penal - LEP (Conselho Nacional de Justica [CNJ],
Departamento Penitenciario Nacional [Depen], & Programa das Nagfes Unidas para o
Desenvolvimento [PNUD], 2020). Ante as ja apontadas deficiéncias, e diante da
complexidade do sistema prisional, qualquer politica pablica que se apresenta para esses
ambientes deve considerar o seu cotidiano, para que se possa compreender a necessidade de
uma abordagem multidimensional de rotinas, fluxos e procedimentos para garantir direitos
fundamentais. Ademais, as politicas voltadas as prisdes também devem considerar o aspecto
da necessidade de manutencdo da seguranca e dos atores que interagem diretamente no

ambiente prisional (agentes prisionais, profissionais de saude, professores etc).

Vasconcelos, Cardozo, Pereira e De Vitto (2018) afirmam que a rivalidade sobre
competéncias e a concentracdo de poderes quanto a execucdo de politicas publicas entre 0s
entes da federacdo sdo invertidas quando se trata de seguranca publica e sistema prisional.
Os mesmos autores (2018) destacam que o direito penitenciario, abarcado pelo espectro
administrativo e gerencial que a Lei de Execugéo Penal levanta, ndo envolve diretamente as
questBes de governanca relacionadas a politica prisional, considerando a autonomia de
gestdo dos estados para seus sistemas prisionais. Ademais, segundo os autores, a indefinicdo
dos papéis e das responsabilidades, em um “jogo de empurra” entre Unido e estados, sublinha
a necessidade da analise e da apresentacdo de proposta de modelo de governanca para a
politica publica penitenciaria.

Carecemos, por certo, de acimulo tedrico e pratico que problematize o processo de
criminalizacdo e encarceramento, como bem o faz a criminologia critica, mas que também
aponte alternativas factiveis para lidarmos com essa realidade. Se os operadores do sistema
de justica, gestores publicos e pesquisadores ndo encararem essa tarefa como urgente e
imperativa para a construcdo de um patamar civilizatdrio minimo, corremos o risco de
seguirmos — por omissdo ou crueldade — como expectadores do contetido do DVD ja
esgotado nas bancas dos camelés de Manaus (Vasconcelos et al., 2018, p. 9).

De acordo com a Lei de Execucdo Penal (lei n°® 7.210, 1984) e com o0 regimento
interno do 6rgdo (Portaria n® 199, 2018), a atuacdo voltada ao planejamento e coordenacao
da politica nacional de servicos penais e a implementacéo de politicas publicas penitenciarias
sdo motes prioritarios nas competéncias e atividades do Departamento Penitenciario

Nacional - Depen.
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O Depen foi criado pela Lei de Execucdo Penal (1984), € subordinado ao Ministério
da Justica e Seguranca Publica e deve atuar como 6rgéao executivo da Politica Penitenciaria
Nacional. Entre as atribuicdes para com a politica penitenciaria, estdo a gestdo do Sistema
Penitenciario Federal, e também as relacionadas ao acompanhamento da aplicacdo das
normas de execucdo penal nos sistemas prisionais dos estados (Lei n® 7.210, 1984). Assim,
suas atribuicBes regimentais passam, dentre outras, por planejar e coordenar a politica
nacional de servicos penais, implementacdo de politicas relacionadas as assisténcias e
direitos descritos na LEP e de atencdo e respeito as diversidades e as questdes de género,
gerir o Fundo Penitenciario Nacional (Portaria MJSP n° 199, 2018).

No que tange a pauta relacionada as diversidades e ao género nos carceres, a Politica
Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de Liberdade e Egressas do
Sistema Prisional - PNAMPE (Portaria MJSP n° 210/2014) ¢é o expediente para a expressa
consideracao de politica publica voltada a populacdo de mulheres em situacéo e pos-situacdo
de cércere. Considerando o cardter transversal e intersetorial da politica nacional para
mulheres presas, contando com o compartilhnamento de a¢des para que seu ciclo tenha curso,
eleva-se a necessidade de analise da percepc¢édo e do engajamento dos atores envolvidos na
referida politica sobre a governanca da mesma, com vistas a melhor compreenséo sobre a
organizacdo dessa rede para o alcance dos objetivos e metas dispostos nos normativos
relacionados. Com a instituicdo da PNAMPE, em 2014, busca-se o destaque a situacdo de
mulheres encarceradas, com a criacdo de recorte especifico no banco de dados do Depen
sobre informacg6es penitenciarias e a efetiva pactuacdo, intra e intergovernamental, para
remodelar estratégias, planejamento e praticas que envolvem o encarceramento e 0

desencarceramento de mulheres.

E recente 0 mote da questdo de género para politicas pablicas, apesar dos notorios
avancgos (Santos e Rezende, 2020). De acordo com as ja citadas autoras, em consonancia
com Farah, Diniz, Marcondes, Youssef & Silva (2018), a criacdo, em 2003, da Secretaria
Nacional de Politicas para Mulheres - SNPM foi vetor importante para a transversalidade
relacionada ao género nas politicas publicas estruturantes e, inclusive na criacdo de planos
nacionais de politicas para mulheres. Foi nesse contexto que se lancou a agenda para a
criagdo de uma politica que fosse voltada as mulheres encarceradas, fazendo do Depen e da
SNPM os pontos principais para a articulacdo com outros parceiros para a implementacao
da PNAMPE.
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Pela portaria de criagdo da PNAMPE (Portaria MJSP n° 210, 2014) foram instituidas
metas que passam por incentivos e tratativas com orgdos estaduais de administracao
prisional para a garantia dos direitos e das assisténcias previstas na LEP (salde, educacao,
trabalho, assisténcias juridica, social religiosa e atencdo a maternidade), além de garantias
relacionadas a estrutura fisica de unidades prisionais femininas (tipo, qualidade e quantidade
de vagas), acOes para aperfeicoamento da gestdo prisional e capacitagdo de servidores. O
referido normativo também prevé o repasse de recursos para agdes especificas para mulheres

presas € egressas.

Para a implementacdo da PNAMPE, é necessario considerar dados basicos sobre o
encarceramento feminino. O Levantamento Nacional de Informacgdes Penitenciarias -
Sisdepen (Depen, 2021) apresenta resultados especificos para mulheres e grupos especificos,
ja como um dos frutos da PNAMPE. Tais dados demonstram que entre 2000 e 2021 o
crescimento da populacdo de mulheres presas foi de quase seis vezes o numero inicial. O
banco de dados do Depen (2020) informa que 8% e 15%, respectivamente, dos
estabelecimentos prisionais do Brasil sdo femininos ou mistos. Nesse ponto cabe destacar
que o Departamento Penitenciario Nacional inclui alguns centros de monitoracéo eletrénica
como estabelecimentos prisionais, ja que algumas prisGes voltadas a custodia de pessoas
presas em regime semiaberto passaram apenas a monitorar pessoas por meio de tornozeleiras
eletrdnicas, sem garantir uma vaga especifica. Esse ndo é o caso de nenhuma prisdo somente
feminina, mas é o caso de 45% dos estabelecimentos tidos como mistos no Brasil. Além
disso, dados caracteristicos (Depen, 2020) indicam que cerca de 95% das mulheres presas
sdo mées, 76% sdo mulheres negras e 22% sdo presas sem condenacdo. Ainda, o Sisdepen
(2020) demonstra que nos estabelecimentos mistos ou exclusivamente femininos ha:
consultério médico em 58%; consultorio odontolégico em 41%; sala de aula em 59%;

biblioteca em 51%; mddulo de oficina de trabalho em 57%.

Como ponto culminante para a execucdo, a PNAMPE dispbe de comité gestor,
inicialmente criado para monitoramento e avaliacao da politica, e que depois teve seu escopo
ampliado pelo Decreto n°® 9.871, de 27 de junho de 2019. Pelo Ato presidencial, o Comité
Gestor da Politica Nacional de Atengdo as Mulheres em Situacéo de Privacdo de Liberdade
e Egressas do Sistema Prisional - CGPNAMPE deve atuar no assessoramento para a
formulacdo de propostas para a politica. Interessante verificar que o referido colegiado é
composto por setores do préprio Departamento Penitenciario Nacional (que exerce papel de

coordenacdo, inclusive) e por representantes da Secretaria Nacional de Politica para
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Mulheres - SNPM, do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Para a
composicdo do CGPNAMPE, o Depen indica 5 membros titulares e 5 suplentes, e a SNPM
indica 4 membros, entre titulares e suplentes. Uma das incumbéncias do comité gestor da
PNAMPE é apresentar relatorios anuais de avaliacao a Direcao-Geral do Depen, ao Ministro

da Justica e Seguranca Publica e a SNPM, visando o aperfeicoamento constante da politica.

Nesse escopo, a atuacdo do Departamento Penitenciario Nacional para a PNAMPE
se da em papel de cooperacao entre 6rgéos e setores, e também de coordenacdo em uma rede
instituida. Assim sendo, ha a necessidade de atuacdo para o fortalecimento das capacidades,
préprias e dos entes que atuam para a implementacdo da politica para mulheres presas e
egressas do sistema prisional. O ponto principal da atuacéo é a indugdo dos demais entes,
lidando com os diversos e, em alguns casos, divergentes interesses de cada parte, na tentativa

de promover a transversalidade necessaria ao funcionamento da PNAMPE.

No que tange diretamente a gestdo do Depen sobre a politica para mulheres presas e
egressas do sistema prisional, é importante retomar o que o TCU (2020) destaca sobre a
atuacdo de instancias internas. Assim, institui-se o nivel de dirigentes superiores, como
responsaveis pelo direcionamento das acdes da organizacdo publica, e os niveis tatico e
operacional, onde estdo colocados os responsaveis pela gestdo. Nesse sentido, a burocracia
que é responsavel pela coordenacdo da PNAMPE, no Depen, esta distribuida em uma
diretoria intitulada Diretoria de Politicas Penitenciarias - DAS 101.5, por uma coordenacao-
geral - FCPE 101.4, de cidadania e alternativas penais, e uma Coordenacdo FCPE 101.3 de
atencdo as mulheres e aos grupos especificos - Diamge (Portaria MJSP n°. 199, 2018). No
entanto, a PNAMPE tem como procedimento de implementagdo a mobilizacdo de diversos
atores, entre eles outras burocracias do préprio 6rgdo, conforme o disposto no Decreto n°
9.871 (2019).

No caso da PNAMPE, os burocratas do Depen devem se articular para a formulacéo
de indicadores para a politica. Ademais, devem atuar com as demais figuras da politica, os
demais entes do sistema de justica criminal, em especial as gestdes penitenciarias estaduais,
para fazer com que as a¢des sejam executadas em dinamica relacional lateral e horizontal.
No aspecto lateralizado, a Coordenagdo de Atencao as Mulheres e Grupos Especificos trata
com seus pares no proprio Depen para estabelecer os vieses da atengdo as mulheres nas

demais politicas pablicas (satde, educacéo, trabalho, assisténcia social etc).

Os normativos e o0s procedimentos que envolvem a PNAMPE reforcam a

imprescindivel forca da atuacdo dos diversos setores do Depen, na tentativa de internalizar



58

o0 olhar para o recorte de género para o sistema prisional e o sistema de atencdo a egressos,
e fazer com que parte dos recursos também seja disposto de modo especifico, direcionado

e planejado.

Como a atuacdo do Depen se insere no bojo da Justica Criminal e da Seguranca
Publica, é importante destacar o que afirma Trindade (2015) sobre os obstaculos
institucionais e relacionados a cultura organizacional para a inovagdo e implantacdo de novas
politicas publicas. Politicas publicas voltadas a garantia dos direitos de pessoas presas tém a
sua indicacdo de dificuldade de aceitagédo e de priorizacdo no 6rgdo. Uma politica publica
voltada a uma populacéo especifica, como as mulheres presas e egressas, em que pese tenha
cunho transversal no que tange a politicas mais bem consolidadas, como salde, educacéo e
trabalho, ainda sofre os ataques e as desconsideracdes inerentes a dicotomia criada para as
discussbes sobre género e equidade. Tal ponto também atinge o papel de coordenacdo do
Depen, uma vez que as dificuldades de aceitacdo e apoio internos se refletem nos estados e

na sua capacidade de articulacdo e mesmo de inducdo intra e interorganizagdes.

Nesse sentido, é importante tratar as consideracdes da Controladoria-Geral da Unido
- CGU sobre a implementacao de politicas relacionadas as assisténcias no sistema prisional,
em relatorio de 2019. Dentre as conclusfes sobre a PNAMPE, destacam-se a existéncia de
caréncias relacionadas as estratégias para implementacdo e monitoramento da referida
politica, e o baixo volume de recursos financeiros interpostos, exigindo esforcos mais
vigorosos dos atores da politica publica voltada ao publico feminino encarcerado (CGU,
2019).

Nos ultimos anos o Depen tem empreendido esforcos para elevar a pauta
penitenciaria a um patamar que vai além do investimento, necessario, em estrutura fisica. O
foco tem se ampliado para as assisténcias penitenciarias e para as alternativas penais, além
da melhoria dos dados sobre pessoas presas e sobre processos e reincidéncia penitenciaria.
Nesse contexto, a politica para mulheres tem conseguido levantar as suas bandeiras de
atuacdo e estabelecer documental que, minimamente, oriente os estados e estabeleca as
tratativas locais com os diversos interessados na pauta, para o tratamento de mulheres

encarceradas.

Em se tratando de mulheres encarceradas, é importante atentar as ideias de Foucault
(1987) sobre o adestramento de pessoas, abarcando a questdo de um sistema de justica com
forte influéncia no aprofundamento das desigualdades sociais (Wacquant, 2012), verifica-se

a importancia de voltar atencdo ao papel da mulher nas comunidades e nas familias e, com
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isso, considerar a politica publica para mulheres presas e egressas como instrumento que
pode proporcionar mudancas basilares, ndo sé para o proprio sistema prisional, mas para a
sociedade, uma vez que as relacdes que ocorrem no carcere ultrapassam os limites da priséo
(Rosa, 2018).

O outro ponto relevante é a recente criacdo, no Depen, de coordenagdo especifica
para tratar da pauta da atengéo a pessoas egressas. Assim como a atengdo a mulheres presas,
o olhar para a mulher egressa do sistema prisional faz parte dos objetivos da PNAMPE, e
deve compor o rol de atribuicdes de um 6rgao que tem como intuito a melhoria das condigdes
e dos direcionamentos no sistema penitenciario feminino, e também a efetiva reintegraco
social e econdmica, além do méaximo afastamento dessas mulheres do que pode compor 0s

requisitos e os impulsos para a reincidéncia criminal e penitenciaria.

Atualmente, a Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Priséo e
Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE cumpre algumas fases de forma concomitante, quais
sejam: implementacdo e avaliacdo. A execucgdo, considerando essas fases, proporciona
defini¢cdes sobre indicadores, fases de execucgdo e 0s responsaveis por cada acdo, em busca de
cumprir com as metas definidas na fase de formulacéo da politica. Considerando o disposto por
Howlett (2013) de que a politica publica é a intersecdo entre objetivos e meios, e que envolve
decisdes de uma série de atores, € valido destacar que os esforgos do Depen, sendo também um
membro dessa rede, se voltam a induzir e concatenar as agdes dos atores internos e externos
para proporcionar capacidade do 6rgao para atingir ou reconfigurar os resultados da PNAMPE,

ja planejados.

Assim, tratando o sistema prisional e a implementacdo da politica publica para
mulheres presas como problemas complexos, tomando como base estudos sobre politicas
publicas, governanca e capacidades organizacionais, a analise passa pelas referéncias basicas
para o alinhavo de aces e l6gicas que permitam garantir atuacdo e engajamento de atores
do proprio Departamento Penitenciario Nacional para a efetiva implementacédo e avaliacdo
da PNAMPE, em atividade de colaboracdo e cooperacdo com entes estatais estaduais e

municipais, com a sociedade civil e com a iniciativa privada.

A anélise da gestdo da politica em si leva em consideracdo o objetivo primeiro da
mesma, qual seja a apresentacdo de propostas para reformular as praticas do sistema
prisional brasileiro, contribuindo para a garantia dos direitos das mulheres. Tais propostas
seguem o rastro do panorama descrito por Fonseca & Filho (2019) e Arenas Garcia & Cerezo

Domingues (2016), sobre a problematica para a constru¢do e para a implementacdo de
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politicas publicas para o sistema prisional, e da necessidade apontada por Germano,
Monteiro e Liberato (2018) e Pereira (2016) de politicas interseccionais, transversais, com
aprofundamento das situac6es biograficas e vivéncias cotidianas, com carater estratégico

voltado a garantia dos direitos humanos e do acesso as assisténcias.

Em 2020, a Controladoria-Geral da Unido - CGU publicou o Relatério de Avaliacao
das Politicas Publicas de Promoc&o da Cidadania no Sistema Prisional, em complemento ao
ja lancado em 2019, com recorte para a PNAMPE. O referido relatério apresenta algumas
nuances referentes a implementacdo, ao monitoramento e a avaliacdo da politica publica,
com énfase ao papel predominantemente coordenador do Depen, através do comité gestor
da PNAMPE. Entretanto, apesar da existéncia do colegiado com papel gestor para a politica,
a CGU (2020) conseguiu, por meio de trabalho de auditoria, verificar a auséncia de
defini¢bes para a pratica. Ndo ha plano de trabalho para o comité gestor ou o desenho de
indicadores e metas especificas, plano de monitoramento das metas ou definicdes sobre
responsaveis, periodicidade para as agBes. Também, a CGU (2020) apontou certo
descolamento entre a PNAMPE e o planejamento estratégico e a Carteira de Politicas do
Depen, além da falta dos relatorios anuais de avaliacdo da politica, além de baixa execu¢édo
financeira, apesar de existir dotacdo orcamentéria.

Assim, a observancia dos dilemas do sistema prisional e das considera¢Ges da
Controladoria-Geral da Unido sobre a politica para mulheres do sistema prisional, além das
considerac@es acerca da governanga no setor publico impelem a anéalise das acdes do 6rgao
coordenador da politica para sua implementacdo da PNAMPE. Nesse sentido, analisar a
atuacdo da parcela interna dessa rede que envolve tantos interessados e envolvidos serve de
premissa para o entendimento de como essa rede se articula, ja que as interlocucdes para as
acOes relacionadas a politica sdo em escala (cada setor trata com organizacGes de mesmo
cunho de atuacdo).

Apbs o apanhado tedrico e documental sobre a prisdo de mulheres e a PNAMPE,
serdo apresentados analises, resultados e discussdes, a fim de compor melhor ponto de
situacdo entre as evidéncias coletadas pelas aplicacbes dos questionarios e pelas entrevistas
feitas com gestores titulares do Departamento Penitenciario Nacional, com algum viés de
atuacdo para a PNAMPE.

As discussdes tomam por base o referencial tedrico, quais sejam artigos publicados
com temas relacionados a governanca no setor publico, politicas publicas e sistema prisional,

além de normativos relacionados a Politica Nacional de Atengdo as Mulheres em Situacdo
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de Privacédo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE, instituida em 2014,
e as evidéncias coletadas pelos instrumentos escolhidos para a pesquisa em questdo. A
referida andlise foi guiada pelos aspectos do sistema prisional brasileiro, do Departamento
Penitenciario Nacional e, de forma bastante direcionada, pelos estudos de Buta e Teixeira
(2020) sobre governanca, para garantir o atingimento dos objetivos da pesquisa. Além disso,
também compuseram as discussdes nesse trabalho as considera¢es da Controladoria-Geral
da Unido (2020) sobre a caréncia de definicGes praticas para a PNAMPE e as consideracdes
de Cavalcante e Pires (2018) sobre a relevancia de se respeitar dindmicas relacionais na
busca pela elevacdo das capacidades estatais aliada ao processo de governanga de redes de
politicas publicas.

4.2. Perfil sociodemogréfico dos respondentes

Inicialmente, expBe-se que além das evidéncias relacionadas aos objetivos da
pesquisa, as respostas ao questionario também permitiram o levantamento do perfil
sociodemografico dos respondentes, servidores e gestores que atuam nas unidades do
Departamento Penitenciario Nacional, e que devem ser empenhados como atores da rede da
PNAMPE. Assim, tem-se essa populacdo de gestores, entre titulares e substitutos, com
médias de trinta e oito anos de idade, seis anos de atuac¢do no Depen, com intervalo de seis
meses a quinze anos, e pouco mais de dois anos (vinte de seis meses) de atividade no setor
em que atuava no periodo da aplicacdo do questionario (entre novembro de 2021 e janeiro
de 2022).

No questionario foram apresentadas questdes sobre a ocupacao de cargo de chefia ou
assessoramento, sobre o grau mais elevado de diplomacédo e sobre a area de formacao.
Quanto a ocupacdo de cargo de chefia ou assessoria, 80% (dezesseis) dos respondentes
indicaram que ocupam no momento, 10% (dois) indicaram que ja ocuparam, mas ndo
ocupam no momento, e a mesma porcentagem (10%) que nunca ocuparam cargos dessa
natureza. Nesse ponto é importante destacar que alguns servidores que exercem a funcdo de
substitutos indicaram que ocupam cargos, outros na mesma situagdo indicaram que nunca
ocuparam cargos ou funcbes de chefia ou de assessoramento. A mesma situacdo ocorreu
com os servidores que indicaram que j& ocuparam cargos dessa natureza, mas nao ocupam
no momento. Para fins da pesquisa, sera considerado que apenas 0s titulares exercem cargos
ou fungdes de chefia ou de assessoramento. Entretanto, os servidores que sdo gestores
substitutos atuam a frente das pautas em periodos de afastamento dos titulares (férias,

licencas etc), o que pode trazer uma percepcdo diferenciada, haja vista que tais servidores
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influenciam na implementacgdo das politicas publicas conduzidas pelo Depen com viés de
servidor, membro das equipes, e também, por vezes, como gestores. A fim de contextualizar,
dos vinte respondentes, dez eram gestores titulares e dez eram servidores, substitutos
daqueles titulares. Dois casos precisam ser destacados. Um deles € a situacdo do titular da
Coordenacgdo de Educacdo, Cultura e Esporte, que também € substituto da Coordenag&o-
Geral de Cidadania e Alternativas Penais. A outra situacdo € o caso da substituta da
Coordenacdo de Trabalho e Renda, cujo cargo titular estava vago. Assim, tal servidora fazia
as vezes de gestora titular.

Passando aos dados sobre formacéo, destaca-se que 75% (quinze) dos respondentes
indicaram possuir titulo de pds-graduacédo, sendo 55% do tipo lato sensu (especializa¢éo),
seguida por 20% (quatro) de pessoas com pos-graduacdo stricto sensu (mestrado,
doutorado). Por fim, houve o registro de 25% (cinco) dos respondentes com diploma de
graduacdo como o mais elevado. Ainda, 35% (sete) dos respondentes indicaram o Direito
como area de formacgdo, e os demais respondentes informaram formacdo em: ciéncias
contabeis (dois), administracdo (um), engenharia (um), fisioterapia (um), gestdo publica
(um), gestdo ambiental (um), histéria (um), letras (um), psicologia (dois), pedagogia (um),
servico social (um), terapia ocupacional (um). Dois servidores indicaram duas areas de

formacdo, uma sendo sempre aliada a area do Direito.

4.3. Conhecimentos sobre a politica

Para afericGes no que tange ao conhecimento dos servidores e gestores do Depen
sobre a politica nacional para mulheres presas e egressas do sistema prisional, no
questionario foram apresentados alguns topicos especificos (itens dois, cinco, treze e oito),
cujos percentuais de respostas constam da figura 6. Tais pontos do questionario, somados a
narrativas por ocasido das entrevistas, dispdem sobre a concordancia sobre o conhecimento
dos principais normativos e das metas da politica para mulheres presas e egressas, além da

manifestacdo sobre a producdo de resultados que podem ser relacionados a PNAMPE.
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Figura 6 - Percentuais das respostas dos itens 2, 5, 13 e 8 do questionario.

Ttem 2 Item 5

Item 2 - Eu sei guaiz =80 os
principais normativos

relacionados & PNAMPE;

Item 5 - Eu conhego as metas da
PNAMPE que sdo relacionadas ao
setor em que trabalho;

Item 13 - Eu entendo o papel que
a minha umdade possu para o
alcance dos  resultados da
PNAMPE;

Item 8 - Considero que a rede de
cooperagio da politica publica
diretamente relacionada ao setor Item 13 Ttem 8

am que atuo conhecs a PNAMPE.

Legenda

@ Concordo muilo
@ Concordo fotaimente

Fonte: elaboracéo da autora.

Nas respostas aos questionarios sobre a proximidade com os normativos (referéncia
- questdo dois), 70% (catorze) dos respondentes indicaram concordancia, sendo que a maior
parte (45%) teve baixa concordancia. Ainda sobre os que concordaram com a afirmacao
sobre 0s normativos, oito pessoas (57,1%) eram titulares das pastas. Dos que discordaram,
em qualquer grau, da afirmacdo de conhecimento dos normativos, dois eram titulares e
quatro eram substitutos. Nesse ponto, cabe ressaltar que apenas uma pessoa do rol dos
discordantes atua na Diretoria de Politicas Penitenciarias, sendo a maior parte de areas
ligadas ao gabinete do Depen. Mais uma vez no que tange aos respondentes que concordaram
com a afirmacdo, os trés respondentes que concordaram totalmente eram (a época): o atual
e 0 antigo gestor da pasta de atencdo as mulheres, e o titular da Dirpp. Oito, dos nove
respondentes que concordaram pouco, atuam diretamente com politicas penitenciarias e um
atua com assuntos estratégicos no Depen.

Sobre as metas da PNAMPE (questdo cinco), 40% dos respondentes (oito)
discordaram da afirmac&o sobre conhecé-las. Desses, trés (37,5% dos que discordam) atuam
nas coordenacdes da Diretoria de Politicas Penitenciarias, mais especificamente com as
pautas de salde, trabalho e educagéo para o sistema prisional. Ainda sobre o conhecimento
sobre as metas da politica de mulheres, cabe destacar que a maior parte dos que concordaram
com a afirmacéo (seis pessoas - 50% do rol) concorda pouco. Desses que pouco concordam,
quatro atuam diretamente com politicas penitenciarias, mais especificamente nas areas de

monitoragdo eletronica, alternativas penais e, inclusive, na coordenagdo de atencdo as
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mulheres presas e egressas do sistema prisional, setor responsavel por fomentar a atuacéo da
rede que deve ser engajada para o atingimento das metas da PNAMPE.

Ja na questdo treze do questionario, os respondentes se manifestaram sobre o papel
das suas unidades para o alcance dos resultados da PNAMPE. Nesse quesito, 70% (catorze)
dos gestores concordaram que compreendem qual o papel dos seus setores para a
implementacdo da politica nacional de mulheres. Também, 15% (trés) discordaram e o
mesmo percentual apresentou resposta neutra. Nesse ponto, entre 0s que concordam
totalmente estdo quatro gestores da Dirpp, incluindo o proprio diretor da unidade, das areas
de salde, educacdo e da prépria coordenacao de atencdo as mulheres. Dos que concordam
muito, quatro séo servidores da Dirpp e dois sdo 0s assessores de gestdo de riscos e de
assuntos estratégicos. Quando se trata de baixa concordancia, ha manifestacdo de dois
gestores da Dirpp, das areas de trabalho e renda e de monitoracgéo eletrénica, bem como da
Assessoria de Assuntos Estratégicos e da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais. No rol
de discordantes estdo servidores da Coordenagdo de Saude, da Coordenacdo Nacional de
Alternativas Penais e da Onsp. Além disso, trés servidores ndo concordaram e nem
discordaram, sendo esses da Escola Nacional dos Servicos Penais, da Assessoria de Gestdo
de Riscos e da propria Coordenacgédo de Atencdo as Mulheres.

Ainda sobre o conhecimento sobre a PNAMPE, mas agora pela rede de cada politica
publica em que o Depen atua ou conduz (item oito do questionario), 45% (nove) dos
respondentes se manifestaram com algum grau de concordancia, sendo que a maior parte
deles (cinco) concordou pouco. 50% (dez) dos gestores indicaram discordancia sobre essa
sentencga e 5% (um) deles apresentou resposta neutra. Gestores da area de salde no sistema
prisional e da Espen discordaram totalmente da sentenga, indicando que as redes dessas
politicas (salde para a populacéo prisional e capacitacdo para servidores da execucdo penal)
ndo possuem conhecimento suficiente sobre a politica para mulheres presas e egressas do
sistema prisional. Além disso, gestores das areas de educacdo, trabalho e da propria
coordenacdo de atencdo as mulheres presas indicaram que discordam muito que as redes
dessas politicas conhecem a PNAMPE. Dos que concordaram com a questdo, apenas a
gestora titular da pasta de mulheres concordou totalmente.

Para tratar de resultados, como exposto na figura 7, a questdo dezoito afirma que a
PNAMPE obteve produtos positivos desde a sua institui¢do, a questdo quinze dispde sobre
a existéncia de resultados recentes para a pauta de mulheres presas e egressas do sistema
prisional que podem ser diretamente relacionados com a atuacdo dos setores dos

respondentes e a questdo vinte e trés aborda se os setores destacam o recorte de mulheres
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presas e egressas do sistema prisional quando divulgam os resultados das politicas pablicas

que conduzem.

Figura 7 - Percentuais das respostas dos itens 18, 15 e 23 do questionario
Ttem 18 Item 15

Item 18 - Eu comsidero que a
PNAMPE  obteve resultados
positivos desde sua instituiggo;

Item 15 - Ha resultados recentes
para a pauta de mulheres presas e
egressas do sistema prisional que
podem SET diretamente
relacionados com a2 atuagdo do
setor em que trabalho;

Item 23 -Meu setor destaca o
recorte de mulheres presas e
egressas do sistema  prisional
quando divulga os resultados da
politica piiblica que conduz;

Legenda

Discordo poucs

@ HBo concordo & nem dscordo
P Concords poucs

@ Concordo muiio

@ Concordo totaimenta

Fonte: elaboracdo da autora

No item quinze do questionario, houve a afirmacédo sobre a existéncia de resultados
recentes da PNAMPE que podem ser imputados aos setores dos gestores respondentes.
Diante disso, 70% (catorze) dos gestores concordaram com a sentenca, 20% (quatro)
discordaram e 10% (dois) ndo concordaram e nem discordaram. Os que discordaram sao
gestores das Assessorias de Gestdo de Riscos e de Assuntos Estratégicos, da Ouvidoria e da
Coordenacdo de Saude do Depen. Os gestores que ndo concordaram e nem discordaram sao
da Assessoria de Gestdo de Riscos e da Ouvidoria. Os demais, que concordaram com a
sentenga, formam uma massa dos setores da Diretoria de Politicas Penitenciarias e da Escola
Nacional de Servigos Penais. Assim, foi possivel verificar que todos os gestores das areas
da Dirpp e a gestora da Espen consideram que suas unidades também sdo responsaveis pela
producéo de resultados da PNAMPE.

Assim, sobre a obtencdo de resultados (questdo dezoito), 75% (quinze) dos
respondentes indicaram concordancia, 5% (um) discordancia e 20% (quatro) resposta neutra.
Tomando inicialmente pelo gestor que discordou da sentenca sobre a PNAMPE ter tido
resultados positivos desde a sua criacdo, destaca-se ser a gestora substituta da pauta de
mulheres presas. Todos 0s que responderam de forma neutra sdo de areas do gabinete:
Escola, Ouvidoria, Assessoria de Gestdo de Riscos. Assim, pode-se considerar que 0S
gestores e servidores da Dirpp tém conhecimento de resultados da PNAMPE e que, por outro
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lado, resta demonstrado que as areas mais distantes da Dirpp ndo conseguem apontar essa
concluséo. E relevante que a servidora da propria Coamge, substituta da gestora titular, ndo
verifique quaisquer resultados relacionados a politica para mulheres.

Ainda sobre resultados, a questdo vinte e trés dispds sobre o destaque para o recorte
de mulheres quando da divulgacao, pelos setores, dos resultados das politicas publicas.
Nessa questdo houve 70% de concordancia entre os respondentes, 20% de discordancia e
10% de neutralidade na resposta. Dos discordantes, metade é de unidades ligadas ao gabinete
(Espen e Assessoria de Assuntos Estratégicos) e metade é da Dirpp (coordenacdes de
educacédo e de inovacgéo, aparelhamento e tecnologia). O setor cujos respondentes foram
neutros quanto as manifestacOes foi a Assessoria de Gestdo de Riscos.

Ainda sobre o conhecimento sobre a politica para mulheres, adentrando as respostas
dadas durante as entrevistas, ha destaque para diversas manifestacdes, em diferentes
questdes, sobre a dificuldade de resposta pelo desconhecimento sobre a politica, sobre como
essa é desenvolvida, se a area tida como responsavel pela sua execugdo estd realmente
atuando, e mesmo se a PNAMPE ¢ de responsabilidade do Departamento Penitenciario
Nacional.

Em contraponto, durante as entrevistas houve indugdo para que 0S gestores
indicassem ao menos uma meta da PNAMPE em que o seu setor pode atuar. Diante disso,
diversos gestores compreenderam a questéo e, apesar de alguns apresentarem dificuldades
de lembrar do texto exato do normativo, referente as metas, indicaram a¢6es rotineiras de
seus setores, que podem contribuir com a garantia dos direitos das mulheres presas. No
entanto, apenas alguns setores (salde, educacdo, Espen e AAE) indicaram agdes com
recortes especificos para mulheres. Os demais setores citaram a¢fes gerais em que 0 recorte

feminino pode ser inserido.

4.4. Condic0es Institucionais

Quanto as condi¢des da instituicdo Departamento Penitenciério pode prover para a
governanca de uma rede que ampare e desenvolva as a¢fes da politica de mulheres, o
questionario apresentou bloco de sentencas (itens onze, doze, vinte e quatro e vinte e cinco,
vinte e seis, vinte e sete, vinte e nove e trinta) sobre 0 entendimento a respeito da garantia
de contexto e de suporte da alta gestao para que a politica de mulheres seja implementada.

Os percentuais de respostas das questdes que abordam diretamente as percepcoes

sobre a existéncia de condi¢Oes para se atuar pela PNAMPE constam da figura 8.
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Figura 8 - Percentuais das respostas dos itens 11, 12, 24 e 25 do questionario

Item 12
Item 11 - Eu tenho certeza d= que o Item 11 £

diretor da minha umidade conhece e

entends a importineia da PIAMPE;

Item 12 - Eu comsidero que o

diretor d2 mmha umidads prioriza 2

pauta de mulherss & oz resultados

da PAMPE;

Item 24 - O Depen garante boas v

condigdes para a atuacdo da equipe
da Coordenagio de Atengio 2
MMulheres e Grupos Especificos
(COAMGEDIRFF) para a
implementagio da PNAMPE;

-

Item 25 - O Depen garante boas

condipdes para a mmha equipe atuar Item 24
para =z implementagio e o
atingimento das  metas da
PNANMPE.

Legenda

@ Discondo totaimaente

do muita

HECOMD DOUCo

@ NBo concordo @ nem decordo
& Concordo pouco

& Concordo muiio

@ Concordo totaimente

Fonte: elaboracdo da autora

A questdo onze tratou sobre a certeza de conhecimento e entendimento da
importancia da PNAMPE pelo diretor da unidade em que atua cada gestor. Nesse ponto,
houve concordancia de 70% (catorze) dos respondentes. Os 30% (seis) restantes foram
discordantes, com nenhuma resposta neutra. Dos catorze servidores que concordam com a
sentenga, nove sao da Dirpp e cinco sdo das areas ligadas ao Gabinete do Depen (Onsp, AGR
e AAE). Dos seis gestores que discordaram da sentenga relacionada ao conhecimento e
compreensdo, pelo diretor da unidade, da importancia da PNAMPE, quatro sdo da Dirpp.

Adentrando as percepc¢des sobre o apoio da alta gestdo para que os setores atuem
para a implementacdo da PNAMPE, a questdo doze tratou sobre as consideragdes acerca da
priorizacdo da pauta de mulheres e dos resultados da PNAMPE pelo diretor de cada unidade.
Aqui, 75% (quinze) dos gestores indicaram concordancia, 20% discordaram e 5% nédo
concordaram e nem discordaram. Para essa questdo, € importante destacar que as respostas
envolvem duas instancias do 6rgdo, uma vez que diversos gestores tem como diretor da
unidade o diretor de politicas penitenciarias (DAS 101.5), e alguns outros gestores, das
assessorias de gestdo de riscos e de assuntos estratégicos, da Ouvidoria Nacional dos
Servigos Penais, da Escola Nacional dos Servigos Penais, além do proprio diretor de politicas
penitenciarias, tem como diretor, superior imediato, a Dire¢do-Geral do orgéo (DAS 101.6).
Entdo, nessa questdo, as consideracOes sobre conhecer, compreender a importancia da

politica e priorizar a pauta da PNAMPE séo relacionadas ao comando do érgédo e ao comando
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da diretoria responsavel pela condugdo das politicas penitenciarias. Sendo assim, importa
informar que dos respondentes que concordam com a sentenca, dez séo da Dirpp e quatro
sdo de areas do Gabinete (AGR, Onsp e AAE). Também, um dos respondentes € o proprio
Dirpp, que se refere a sua chefia imediata, qual seja a Direcdo-Geral do 6rgdo. Dos que
discordaram da sentenca estdo: gestora e servidora da Coamge (se referindo ao diretor de
politicas penitencidrias), servidor da AGR e a gestora da Espen (se referindo a Diregdo-
Geral).

As questdes vinte e quatro e vinte e cinco tratam sobre a verificacdo de apoio, por
parte do Depen, tanto para a equipe da coordenacdo de atencao as mulheres presas - Coamge
para a implementacdo da politica, quanto das equipes das diversas coordenac¢Bes do 6rgao
para a atuacdo para o atingimento das metas estabelecidas na politica de mulheres. Nesse
sentido, 70% (catorze) dos gestores respondentes indicaram concordancia quanto as
condigdes institucionais para a Coamge atuar, cinco gestores (25% dos respondentes)
discordaram da sentenca, sendo esses da Espen, da coordenacao de educagéo, da Onsp, da
AGR e da propria coordenacdo de atencdo as mulheres. A servidora da AGR se manifestou
de forma neutra. J& quanto as condi¢fes para atuacao dos setores, 50% (dez) dos gestores e
servidores respondentes indicaram concordancia, sendo nove da Dirpp, 30% (seis)
discordaram, quais sejam: Cos, Coamge, Coece, Espen, Onsp e AGR, e 20% (quatro) nem
concordaram e nem discordaram - AAE, AGR e CGAIT.

Em ambos os casos a maior parte dos respondentes concordou pouco. Ainda nesse
ponto, tem-se que 25% dos gestores discordam que a Coordenacdo tem apoio para sua
atuacdo para a PNAMPE. Quanto aos demais setores, 30% dos gestores discordaram da
afirmacéo sobre apoio para atuar na PNAMPE. Em ambos os casos, 20% dos gestores
discordaram muito ou totalmente. Quanto ao apoio aos setores do Depen para a
implementacdo de metas da politica de mulheres, Espen e coordenacdo de educacdo
mantiveram discordando totalmente, acrescidos de gestores da Assessoria de Gestdo de
Riscos, da Coordenacédo de Saude, da Ouvidoria e, mais uma vez, da propria Coordenacéo
de Mulheres, que discordaram muito ou pouco da sentenca.

As percepgOes sobre a necessidade de apoio da alta gestdo para o processo de
desencadear acGes para a PNAMPE, e sobre melhor contexto no que tange as gestdes do
Orgdo para a implementagéo dessa politica constam das respostas aos itens vinte e sete, vinte

e nove e trinta, como se verifica na figura 9.
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Figura 9 - Percentuais das respostas dos itens 27, 29 e 30 do questionario
Ttem 27 Item 29

Item 27 - Eu considero que
somente com o apoio da alta
gestio do Depen a implementagdo
da PNAMPE pode ser exitosa
(com suas metas atingidas);

Item 29 - A atuagio dos gestores
de médio escalio, para a
PNAMPE, somente deve =ze dar
apos o apoio expresso do alto
escaldo do drafo;

Item 30 - Eu considero que, no
passado, em outras gestdes, havia
melhor campo para a
implementagdo da FNAMPE; Item 30

Legenda

@ Discordo totalmente
@ Discordd muito
Dis: o pOUCo
@ NBo concordo & nem ascordo
@ Concordo pouco
@ Concordo muiio
@ Concorde totaimenta

Fonte: elaboracéo da autora

Nesse sentido, diante da afirmacdo de que somente com o apoio da alta gestdo do
6rgdo é que a implementacdo da PNAMPE pode ser exitosa (item vinte e sete), 95% dos
gestores concordaram. Desses, 80% concordaram muito ou totalmente. Nessa questdo,
somente a Coordenacdo de Educacdo discordou, totalmente, da afirmacéo.

Ja a questdo vinte e nove apresentou sentenca no sentido de que a atuacdo dos
burocratas de médio escaldo somente deveria se dar apds 0 expresso apoio da alta gestdo do
Orgdo. Para essa afirmacdo, houve concordancia de 15% (trés) dos gestores, com apenas um
concordando totalmente e dois concordando pouco. O gestor da pasta de assisténcia social e
religiosa apresentou resposta neutra, e 80% deles (dezesseis) discordaram, com a maior parte
discordando totalmente. Dos que concordaram estdo gestores da Dirpp: das coordenacgdes de
monitoracdo eletronica e de aparelhamento e tecnologia, além da Assessoria de Gestdo de
Riscos.

No item trinta do questiondrio a pesquisadora apresentou a seguinte sentenga: “eu
considero que, no passado, em outras gestdes, havia melhor campo para a implementacéo da
PNAMPE”. Diante disso, 30% (seis) concordaram, 35% (sete) dos gestores e servidores
respondentes ndo concordaram e nem discordaram e 35% (sete) discordaram (muito ou
pouco). Os que concordaram sdo da Dirpp (cinco) e a gestora da Espen. Nesse ponto, é

importante destacar que o proprio diretor da Dirpp concordou muito com a afirmacao.
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Ainda no que tange a percepcoes sobre a definigdo de procedimentos para a conducao
da politica e suporte para a mesma, a questao vinte e seis apresenta afirmacao de que o Depen
investe em processo de gestdo de riscos relacionado a PNAMPE. Nessa questdo apenas 25%
(cinco) dos respondentes concordaram, e outros 25% discordaram. 35% (sete) dos
respondentes responderam que ndo concordam e nem discordam da afirmacgdo sobre a
aplicacdo de processo de gestdo de riscos na politica para mulheres encarceradas. O gestor e
servidor da AGR concordou pouco e discordou, respectivamente, da sentenca.

Sobre a implementacdo da PNAMPE de forma intersetorial, houve referéncias a
necessidade de envolvimento de instancias hierarquicamente superiores a Coamge, uma vez
que uma coordenacgdo de nivel intermediario (FCPE 101.3) pode ndo conseguir instar 0s
setores de mesmo nivel ou de nivel superior (FCPE ou DAS 101.4 ou superiores) para a

inclusdo do recorte para mulheres presas em suas proprias pautas.

4.5. Cooperacéao e coordenacéo de stakeholders

No viés de percepcdo de responsabilidade e de atuacdo para com a PNAMPE,
adentramos as respostas as questdes um, trés, quatro, treze, dezenove, vinte e vinte e oito,
como se verifica nas figuras 10 e 11. As respostas referentes ao item treze servem tanto como
evidéncias para esta secdo quanto para a secdo relacionada ao conhecimento da PNAMPE,
uma vez que o item tem cunho de entendimento, no sentido de conhecimento sobre o papel
de cada unidade para a implementacdo da PNAMPE, mas também apresenta viés de
compreensdo de cada unidade sobre o seu lugar para atuacao efetiva na politica. Ainda, o
questionario aplicado com os servidores e gestores do Depen apresenta bloco (itens vinte e
um e vinte e dois) que trata sobre a percepc¢do da capacidade das equipes e dos setores do
Depen para a obtencdo de resultados para a politica de mulheres, além da gestdo de riscos
atrelada a esse processo.

Em um primeiro momento, a questao trés do questionario apresentou afirmacéao sobre
0 entendimento de que as unidades possuem responsabilidades diretas para o cumprimento
dos objetivos da PNAMPE. Nesse caso, 85% (dezessete), 10% (dois) e 5% (um) dos
respondentes, respectivamente, indicaram concordancia, discordancia e resposta neutra a
afirmativa sobre o fato de sua area de atuagdo possuir responsabilidades diretas com o
cumprimento dos objetivos da PNAMPE, sendo seis gestores em concordancia total, cinco
concordaram muito e seis concordaram pouco. Dos que concordaram totalmente, cinco

respondentes sdo titulares de coordenacdes da Diretoria de Politicas Penitenciarias, quais
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sejam a Coamge, Cos, Coare, Coname e o Dirpp. Dos respondentes que concordam muito,
um respondente é titular de pasta do Depen, a Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais, e dos
que concordam pouco, quatro sdo titulares de cargos. No entanto, discordaram da sentenca
servidores das assessorias do Depen (gestdo de riscos e assuntos estratégicos) e teve
posicionamento neutro (ndo concordou e nem discordou) o servidor da éarea de
aparelhamento, inovagédo e tecnologia do 6rgéo.

Tratando sobre a atuacdo direta dos setores para o cumprimento das metas da
PNAMPE (item um do questionario), as respostas seguem no sentido de que 80% (dezesseis)
dos respondentes entendem que atuam de forma direta com a PNAMPE (referéncia - questéo
um). Desses, 45% (nove) dos gestores possuem baixa concordancia quanto a atuacéo para a
politica de mulheres, entre eles gestores das areas de trabalho e renda, assisténcia social e
religiosa, alternativas penais, monitoracdo eletrdnica, educacdo, além da Ouvidoria e da
Assessoria de Assuntos Estratégicos. A titular da pasta de atencdo a mulheres presas e 0s
gestores da &rea de saude, titular e substituto, concordaram totalmente com a sentenga. A
gestora substituta da pasta de mulheres presas, o diretor de politicas penitenciarias, os
titulares da area de educacdo e de monitoracdo eletrénica concordaram muito. Dos que
discordam da afirmacdo sobre a atuacédo direta para a PNAMPE (20% dos respondentes), a
maior parte (trés de um rol de quatro pessoas) discordou totalmente ou muito, sendo Espen
e AGR, respectivamente. A area de aparelhamento, inovagdo e tecnologia da Dirpp
discordou pouco.

Na questdo treze, como ja tratado em outra secdo desta pesquisa, a maior parte dos
respondentes (70%) concordaram com a afirmagdo de compreender qual o papel dos seus
setores para a implementacdo da politica nacional de mulheres. Entretanto, o ponto de
atencdo do referido item é que dos 15% de servidores/gestores que discordaram da sentenca,
estdo a Ouvidoria Nacional e Servigos Penais e duas coordenacGes da Dirpp (saude e
alternativas penais). Também, cabe destacar que a gestora da Escola Nacional de Servigos
Penais, da Assessoria de Gestao de Riscos e da propria Coordenacgéo de Atencdo as Mulheres
apresentaram resposta neutra sobre o papel dos setores em que atuam para a execucgéo da
PNAMPE.

A questdo dezenove tratou das metas da PNAMPE, indicando que as politicas
publicas dos setores seriam bastante responsaveis pelo atingimento dessas. Frente a essa
afirmacdo, houve concordéncia de 65% (treze) dos gestores, sendo 20% (quatro) em total
concordancia, 20% concordaram muito e 25% (cinco) concordaram pouco. Desses, o diretor

da Dirpp, as gestoras da pauta de mulheres e a gestora da pauta de assisténcia social, juridica
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e religiosa concordaram totalmente. Entre os que concordam muito ou pouco, com excegéo
dos assessores do Gabinete do Depen, todos sdo da Diretoria de Politicas Penitenciérias.
Ainda para esse quesito, destaca-se que 15% ndo concordaram e nem discordaram, e 20%
(quatro) dos respondentes discordaram, sendo que 10% (dois) discordaram totalmente da
afirmacéo, entre eles estdo Escola Nacional de Servigos Penais, e Assessoria de Gestéo de

Riscos do Depen.

Figura 10 - Percentuais das respostas dos itens 1, 3, 13 e 19 do questionario

Item 1 Item 3

Item 1 - Mz minha atuagio
profiszional, no Diepen, en atoo de
forma direta com a FNAMPE;

Item 3 - Eu conzidero que o setor
em gue  frabatho  possum
responsabilidades dirstamente
relacionadas 20 cumprimento dos
ohjetives da FHNAMPE;

Ttem 13 - Eu entendo o papel que
3 minka umidade possui para o
alcamce  dos  resultados  da
PIAMPE,;

Item 19 - A politica pablica, foco
d2 minh: umidade, & bastmre Item 13 Ttem 19
responzave]l pelo atingimento das
metas da FNAMPE.

Legenda

sineris

@ Nido concondo @ nem Gacords
@ Concortio poaco

@ Concode muailo

B Contoios Itarmants

Fonte: elaboracdo da autora

A questdo quatro apresentou sentenga relacionada a consideracéo de que os gestores
do Depen priorizam a pauta de mulheres presas e egressas do sistema prisional. Essa questdo
aborda o termo gestor de modo amplo, considerando a possibilidade de abarcar a percepgéo
geral dos respondentes sobre gestores burocratas de médio e de alto escaldo. Com essa
sentenga, entdo, 65% (treze) dos respondentes concordaram, com 45% concordando muito,
15% concordando pouco e 5% concordando totalmente. Como ndo houve respostas neutras,
35% das respostas foram no sentido de discordancia da afirmacéo, com distribuicéo de 10%,
15% e 10% para total discordancia, discordam muito e discordam pouco. Entre 0s
discordantes estdo gestores das assessorias ligadas ao gabinete do Depen, da Espen, da
Ouvidoria e das coordenagdes de educacdo e de atencdo as mulheres presas, essa Ultima com
total discordancia.

Passando a atuacdo efetiva das equipes de burocratas de nivel médio e da

coordenagdo do comité gestor para a implementacdo da politica de mulheres presas, a



73

questdo vinte e oito afirma que a “atuagdo dos gestores de médio escaldo (niveis DAS ou
FCPE 2 e 3) faz diferenga para o éxito na implementacdo da PNAMPE”. Nesse quesito,
100% dos respondentes se manifestaram de forma a concordar, sendo que 75% concordaram

totalmente, 20% concordaram muito e 5% concordaram pouco.

Figura 11 - Percentuais das respostas dos itens 4 e 28 do questionario

Ttem 4 - Eu comsidero que o=
gestores do Depen priorizam a
pauta de  mulherss presaz e
egressas do sistema prisional;

Ttem 4 Ttem 28

Ttem 28 - A gtoago dos gestorss
de medio escalio (nivel DAS ou
FCPE 1 e 3) faz diferenca para o
fxitt D2 implemeniagin  da
PWAMPE,

Legenda

@ Dizcondo telaiments

@ Ducono muty

1§ Ducond pouco
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@ Conconde pouco
@ Concons mein
B Coneond ke

Fonte: elaboracdo da autora

No que tange a percepcao sobre a existéncia de uma rede para a implementacdo da
PNAMPE e sobre a atuacdo no bojo dessa rede, algumas questdes sdo analisadas: sete, oito,
nove, dez e catorze, cujos percentuais de respostas podem ser visualizados na figura 12 (com

excecdo do item oito).

Figura 12 - Percentuais das respostas dos itens 7, 9, 10 e 14 do questionario

Itema 7 - Eu coosidero gue a rede de Item 7 Item 9

cooperagin  envolvida  na  poditica
piblica {feeo do sesor em gee tmbalho)
deve ser provocads pars abair pas &
peata de mulheres presas ¢ cgressas do
sistema prisional:

Trema 9 - Ouando otuo junto & rede de
cooperagin da politica pdblica pela qual
o seso7 em gue trabalho ¢ respoesdvel eu
husco indusir o cusprimenio das meas
da PRAME;

Iema 10 - Considere que o nede de
cooperagin da politice pablica
diretamense relscisnsdi a0 selor em que
trabalhio sha pars o cumprimenio das
maetas da PMAMPE;

Itema 14 - Eu sei quais organizaghes
azionar pams que as metas da PHAMPE
diretamemie relacionadas ac seior em
fque mun sejam alcangadas.

Legenda
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Fonte: elaboracdo da autora

O item oito, cujas respostas sdo compartilnadas com a se¢do conhecimento da
PNAMPE, trata do conhecimento da politica de mulheres pela rede de cada politica publica
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em que o Depen atua ou conduz. Para essa afirmacéo, houve mais alto nivel de discordancia
(50% dos respondentes). Além disso, 5% desses servidores apresentaram resposta neutra e
45% concordaram, mas grande parte desse Ultimo rol concordou pouco. Como ja falado,
gestores da salde e da Espen discordaram totalmente da sentenca, e gestores das areas de
educacao, trabalho e da propria coordenacao de atencdo as mulheres presas indicaram muita
discordancia sobre as redes dessas politicas conhecerem a PNAMPE.

Evoluindo nesse conjunto de questdes, foi apresentada uma sentenca que tratou do
entendimento de que os atores das redes das politicas relacionadas ao sistema prisional
devem ser provocados para atuar na pauta de mulheres presas e egressas do sistema prisional
(item sete do questionario). Para tal sentenca, 85% (dezessete) gestores indicaram
concordancia, 5% (1) discordaram e 10% (dois) ndo concordaram e nem discordaram. O
servidor da AGR discordou, mesmo que pouco, da afirmacéo, e o gestor da AGR e servidor
da AAE deram respostas neutras. Com a maior parte dos respondentes concordando com a
sentenga, sendo que oito respondentes concordaram totalmente e seis concordaram muito,
se verifica que gestores e servidores entendem que a provocacao € ponto inflexivel para a
atuacdo dos setores para a PNAMPE.

A questdo nove apresentou sentenca sobre ac¢oes de indugdo para o cumprimento das
metas da PNAMPE quando da atuacdo dos gestores junto as redes de cooperacdo das
politicas publicas de seus setores. Nesse ponto, 70% (catorze) dos respondentes indicaram
concordancia, sendo 35% com baixa concordancia, 15% concordando muito e 20% (quatro)
concordando totalmente. Ainda nesse ponto, 25% (cinco) dos gestores discordaram e a
Coordenacdo-Geral de Aparelhamento, Inovacéo e Tecnologia (correspondendo a 5% dos
respondentes) ndo concordou e nem discordou da questdo. Dos discordantes, Espen,
Assessoria de Gestdo de Riscos e Coordenacdo de Saude indicaram discordancia total, o
gestor da area de alternativas penais discordou muito e da Assessoria de Assuntos
Estratégicos discordou pouco. Além disso, o gestor da area de aparelhamento e tecnologia
da Dirpp ndo concordou e nem discordou.

J& a questdo dez apresentou sentenca sobre a efetiva atuacdo das redes das politicas
dos setores do Depen para o cumprimento das metas da PNAMPE. Aqui, 70% (catorze) dos
participantes concordaram, entretanto, com 40% (oito) apresentando pouca concordancia.
25% (cinco) desse rol discordaram da afirmagédo, sendo 15% discordando totalmente, e o
gestor da AGR (correspondendo a 5% do rol de participantes) apresentou resposta neutra.
Dos que discordaram, Espen, Coordenacdo de Saude e Assessoria de Gestdo de Riscos

tiveram gestores que discordaram totalmente. Além disso, as gestoras da coordenagéo de
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atencdo as mulheres e da Assessoria de Assuntos Estratégicos discordaram, mesmo que
pouco, da afirmacao.

Ainda nessa abordagem, a pesquisadora apresentou, na questdo catorze do
questionario, afirmacgéo sobre o entendimento dos gestores sobre que organizac¢des acionar
para que as metas da PNAMPE, diretamente relacionadas a cada setor, sejam alcancadas.
Nesse ponto, 65% (treze) dos respondentes concordaram, sendo que 40% concordaram
pouco. 25% dos respondentes discordaram e 10% n&o concordaram e nem discordaram da
sentenca. Dos concordantes, a maior parte discordou pouco. 55% desses gestores e
servidores sdo da Dirpp e os outros 10% séo gestores da Onsp e da Assessoria de Assuntos
Estratégicos. O gestor e o servidor da Assessoria de Gestdo de Riscos tiveram resposta
neutra.

Sobre a atuacdo do Comité Gestor da PNAMPE ou dos setores no referido colegiado,
além do viés de estratégia de coordenacdo para a implementacdo da politica, as questdes
seis, dezesseis, dezessete, vinte e um e vinte e dois apresentam alguns resultados, com

percentuais expostos nas figuras 13 e 14.

Figura 13 - Percentuais das respostas dos itens 6, 16 e 17 do questionario
Item 16

Item 6 - Eu participo (ou ji Item 6
participei), rotineraments, de

reunides do Comité Gestor da
PNAMPE;

Item 16 - O setor em que atuo
possul boa interlocucdo com a

pasta (do Depen) responsavel pela
coordenagio do Comité Gestor da
PNAMPE:;

Item 17 - IMinha unidade esta
sempre em articulagio com a
pasta responsavel pela
coordenagdo do Comité Gestor da
PNAMPE para a defmigio de
estratégias  relacionadas  ao
cumprimento  das metas dessa
politica;

Legenda
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Fonte: elaboracdo da autora

Assim, de forma inicial, na questdo seis foi tratada a participacao rotineira dos setores
nas reunides do comité gestor da politica nacional de mulheres presas. Nesse ponto, 60%



76

(doze) dos respondentes discordaram da sentenca, sendo que 50% (onze) discordaram
totalmente, 5% discordaram muito e 5% discordaram pouco. Dos discordantes, seis
servidores/gestores sdo de areas da Dirpp, sendo quatro da Coordenacéo-Geral de Cidadania
e Alternativa Penais (setor que compde a estrutura do CGPNAMPE). 5% dos respondentes
ndo concordaram e nem discordaram e 35% (sete) concordaram com a afirmacgéo. Dos sete
concordantes, seis atuam na Dirpp e um na Ouvidoria Nacional dos Servigos Penais, e apenas
um ndo é titular da area em que atua. Todos os servidores que atuam nas assessorias de
gestdo de riscos e de assuntos estratégicos, e na Escola Nacional de Servicos Penais
discordaram totalmente, demonstrando nenhuma participacdo ou nenhuma rotina de
participacdo nas reunides do comité gestor da PNAMPE. Tais respostas demonstram que
ndo hé participacdo massiva dos setores do proprio 6rgdo nas reunides que definem os rumos
da PNAMPE.

As questdes dezesseis e dezessete apresentaram afirmacdes sobre a interlocucdo dos
setores com a pasta responsavel pela coordenacao do comité gestor da PNAMPE, e também
sobre a rotineira articulacdo para a definicdo de estratégias para o cumprimento das metas
da politica. Sobre a interlocucdo com a coordenacdo da PNAMPE, 85% (dezoito pessoas)
dos gestores concordaram com a afirmacéo, estando cinco gestores totalmente de acordo e
nove gestores concordando muito. Do rol de respondentes, Espen e Assessoria de Assuntos
Estratégicos apresentaram resposta neutra, e a area de aparelhamento e tecnologia da Dirpp
discordou, mesmo que pouco.

Ja quanto a articulacdo constante para a definicdo de estratégias para a PNAMPE,
60% (doze) dos respondentes apresentaram concordancia, 10% (dois) responderam de forma
neutra, e 30% (seis) dos gestores discordaram da sentenca. Entre os discordantes estéo
Espen, Ouvidoria, Assessoria de Gestdo de Riscos e trés areas da Dirpp, quais sejam:
educacdo, trabalho e renda, e aparelnamento e tecnologia. Também, gestores das assessorias
de assuntos estratégicos e de gestdo de riscos responderam de forma neutra. Dos que
concordaram, apenas as areas de educacao e a propria pasta de atencdo as mulheres, alem do
diretor indicaram concordancia total.

Na questao vinte, a afirmacao “considero que, para a implementacdo da PNAMPE,
ha uma boa estratégia de coordenacdo com os diversos setores do Depen”, teve 80%
(dezesseis) de respostas no sentido de concordancia. Entretanto, a maior parte desse rol
(45%) concorda pouco com a afirmacao e apenas 10% (dois) gestores concordam totalmente.
Os gestores que concordam totalmente ndo séo os da pasta de mulheres presas, que coordena

a politica. 15% dos gestores discordaram da afirmacéo e 5% nédo concordaram e nem
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discordaram. Dos que discordaram, a Espen discordou totalmente, a Ouvidoria discordou
muito e a &rea de aparelhamento e tecnologia da Dirpp discordou pouco.

As questdes vinte e um e vinte e dois abordaram o nivel de concordancia sobre a
capacidade técnica e gerencial da equipe da unidade responsavel pela coordenacdo do
Comité Gestor da PNAMPE, e também se a equipe (do Depen) que conduz o Comité Gestor
da PNAMPE utiliza os procedimentos corretos para o atingimento de resultados para a
politica. Quanto a questdo que trata da capacidade da equipe da Coamge, que conduz o
CGPNAMPE, 80% dos gestores se manifestaram em concordancia, 15% de forma neutra e
5% discordaram. O respondente que discordou da afirmacdo era a gestora da pauta de
mulheres presas, e 0s respondentes que ndo concordaram e nem discordaram eram de
unidades ligadas ao gabinete, quais sejam Espen e Assessoria de Gestao de Riscos, além do

gestor da Coordenacdo de Aparelhamento, Inovacdo e Tecnologia da Dirpp.

Figura 14 - Percentuais das respostas dos itens 20, 21 e 22 do questionério
Item 21

Item 20 - Eu considero que, para Item 20
a implementacio da PNAMPE, hi
uma  boa  estratémia de
coordenacio com os diversos
setores do Depen;

Item 21 - Eu censidero que a
equipe da unidade responsdwvel
pela coordenagio do Comitd
Gestor da PNAMPE  possw
capacidade técnica e gerencial
para tal atuagio;

Item 22 - Eu considero que a
equipe (do Depen) que conduz o
Comité Gestor da FNAMPE
utiliza o3 procedimentos corretos
para o atngimento de resultades
para a politica;
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Fonte: elaboracdo da autora

Sobre a correta utilizacdo de procedimentos, pela equipe que coordena o comité
gestor da PNAMPE, para buscar o atingimento de resultados para a politica (item vinte e
dois do questionario), 75% dos respondentes concordaram, 15% se manifestaram de forma
neutra e 10% discordaram da afirmagéo. As respondentes que discordavam da afirmagao
eram as gestoras da pauta de mulheres presas e da Escola Nacional dos Servicos Penais.
Além disso, gestor e servidor da Assessoria de Gestdo de Riscos e da area de aparelhamento,

inovacéo e tecnologia ndo concordaram e nem discordaram.
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Sobre a cooperacdo para a PNAMPE, as evidéncias coletadas com as entrevistas, no
que tange a compreensdo sobre as proprias responsabilidades e atuacdo em agdes para o
publico de mulheres presas e egressas do sistema prisional, foram no sentido de que todos
os setores do Departamento Penitenciario Nacional deveriam se empenhar para o
desenvolvimento de acBes voltadas ao publico de mulheres presas e egressas do sistema
prisional, haja vista que a referida politica &€ marcada pela transversalidade. Entretanto, a
maior parte das evidéncias evolui no sentido de que os setores da Diretoria de Politicas
Penitenciarias é que devem ser mais responsabilizados pela execugdo/implementacdo da
PNAMPE. Ainda nesse ponto, alguns setores indicaram que nao se consideram parte da rede
da PNAMPE, o que pode ser relevante para a falta de empenho para a atuacéo direcionada a
politica de mulheres presas.

No que tange a coordenacdo dos atores da rede da PNAMPE, nas respostas dos
gestores as entrevistas houve indicacbes no sentido de que a Diretoria de Politicas
Penitenciarias possui a responsabilidade de coordenar as a¢cbes da PNAMPE e, inclusive, de
instar as demais areas do 6rgdo. Mais especificamente, os gestores do Depen indicaram que
0 setor responsavel por realizar as acfes de provocacao deve ser a Coordenacdo de Atencgédo
as Mulheres e Grupos Especificos - Coamge, inclusive pela atribuicdo regimental da pasta.

Ainda no que concerne as responsabilidades e atuacdo para a PNAMPE, as
evidéncias coletadas com as entrevistas indicaram a Coamge como encarregada pelas
atividades de coordenacdo dos stakeholders da politica, sejam internos ou externos ao
Depen. Inclusive, alguns gestores indicaram protagonismo da coordenacdo de pauta de
mulheres presas nesse sentido, mas em contraponto houve referéncias de que a atuacdo da
coordenacdo se da de certo modo restrito aos membros do comité gestor ou mesmo para que
as reunides desse colegiado ocorram, com quérum de acordo com o Decreto n® 9.871, de 27
de junho de 2019 e com a Portaria GAB-DEPEN n° 438, de 20 de novembro de 2020. Assim,
as indicagdes foram no sentido de ampliacéo e fortalecimento desse processo de articulagéo
com os demais setores do Depen, independente das reunides do comité gestor da PNAMPE.

Nesse mesmo sentido, as evidéncias coletadas indicam a necessidade de atuagédo
contundente e especifica para que os gestores do Depen compreendam que 0s setores em que
atuam fazem parte da rede da PNAMPE. Tal ponto foi indicado como importante para
fortalecer a referida rede. Como ja tratado no subitem sobre apoio institucional para a
PNAMPE, evidéncias apontaram para o entendimento sobre a necessidade de apoio das
instancias mais elevadas do 6rgéo, uma vez que a coordenacao de atencéo a mulheres presas

ndo possui autoridade para compelir os diversos setores do Depen a atuagéo.
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Alguns setores indicaram que ndo se consideram parte da rede da PNAMPE, como
ja apresentado no subitem sobre cooperacdo. Entretanto, a maior parte dos respondentes
entendem a importancia de atuar de forma bastante especifica, quando provocados. Aqui,
também cabe destacar que algumas manifestacfes foram no sentido de que as acdes
relacionadas a PNAMPE sdo tocadas de forma descolada, sem um entendimento de
integracdo da pauta de mulheres nas demais politicas publicas desenvolvidas pelo 6rgéo.
Assim, gestores indicaram a necessidade de que o planejamento para as acGes da politica
seja feito de forma conjunta, ndo apenas tratativas com determinados setores, de forma
particular, em momentos e por demandas especificas.

As respostas nas entrevistas também levantaram indicativos de que os afazeres
relacionados a PNAMPE nédo devem ficar restritos ao Departamento Penitenciario Nacional,
sendo imprescindivel a efetivacdo por parcerias com outros 6rgdos da execucdo penal e
também com instituicbes da justica criminal, nos niveis federal, estadual e até mesmo
municipal, com a aproximacdo com 6rgéos das areas de saude e assisténcia social.

Também, 6rgdos como o Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
- MMFDH e Conselho Nacional de Justica - CNJ foram nominalmente citados. O MMFDH
foi citado no sentido de precisar ser mais provocado, haja vista suas atribuicdes para a pauta
de defesa dos direitos das mulheres e de desenvolvimento e implementacdo de politicas
publicas nesse sentido. O Conselho Nacional de Justica foi indicado como organizacao
bastante proativa quanto a atuacao relacionada as pautas especificas para o sistema prisional
e pessoas egressas desse. O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria - CNPCP
também foi referenciado como importante 6rgdo para proporcionar forca e visibilidade a
pauta de mulheres encarceradas. Além disso, houve indicacdes da necessidade de
participacdo ativa da sociedade civil organizada nas resolucdes relacionadas a PNAMPE,
com citacdo direta aos conselhos da comunidade.

As indicacdes dos gestores respondentes vao no sentido de que a atuacdo do Depen
deve seguir em um caminho de um dos agentes principais, mas ndo deve seguir o viés de
unico responsavel pelo tratamento das politicas publicas para o sistema prisional. As
manifestacOes inclusive reforcam as diferencas entre os diversos sistemas prisionais do
Brasil, uma vez que ha vinte e oito gestdes prisionais atuando, contando com as unidades da

federacéo e a gestdo do sistema penitenciario federal.
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4.6. Recorte das principais limitagdes apontadas pelos gestores

A categoria limitagdes teve bastante destaque nas manifestacfes dos gestores do
Depen durante as entrevistas. As manifestacfes sobre os pontos que podem dificultar a
atuacdo dos setores do Depen para a PNAMPE foram recorrentes e, com similaridades de

discurso em diversos pontos, destacados na figura 15.

Figura 15 - Nuvem de palavras categoria limitagdes.

politicas publica:

Recurso Humano

Pautas emergenciais
Divulgacdo sobre a PNAMPE
Desarticulacioklietivo

Fonte: elaboracdo da autora, utilizando o software wordart.com.

A causa limitadora para atuacdo mais vezes citada foi a falta de efetivo, de recursos
humanos para desenvolver a gama de ac¢des e politicas pelas quais 0 Depen é responsavel.
Assim, considerando o volume de politicas publicas especificas, gestores indicaram que as
atividades se voltam para as pautas que se mostram mais emergenciais e que possuem mais
visibilidade (positiva ou negativa).

A falta de qualificacdo em politicas publicas dos gestores e servidores que conduzem
pautas no Depen também foi apontada como limitagdo a boa execucdo da PNAMPE. Houve
indicacdes de que a falta de conhecimento sobre fluxos e a caréncia de bases cientificas e de
evidéncias para basear os trabalhos pode prejudicar a definicdo de indicadores, além do
planejamento e do monitoramento da politica. Assim, foi revelada a demanda por
capacitacdo dos servidores e gestores para além das pautas especificas, mas em politicas
publicas.

Também, como um dos pontos limitadores ao desenvolvimento da PNAMPE, 0s
gestores indicaram escassez de conhecimento sobre a pauta de mulheres presas, ou seja,

faltam informacdes sobre as necessidades e a¢fes da politica. Tais questdes foram apontadas
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como resultado de falha no processo de visibilidade, inclusive falta de publicidade sobre as
acoes e resultados da politica para mulheres encarceradas. Além disso, os gestores indicaram
que ha dificuldade de comunicacéo entre os diversos setores do 6rgéo, e falta provocacgéo da
Dirpp, inclusive com postura mais incisiva da Coamge, para que 0s setores atuem para a
PNAMPE. Todas essas questdes foram apontadas como desfavoréveis ao processo de
notabilidade, de entendimento das demandas e de diligéncias efetivas.

Em contraponto, gestores indicaram que a Coamge, por si s0, ndo possui forca para
definir as acdes relacionadas as metas da PNAMPE e também de instar e cobrar os setores
parceiros. Por isso, houve indicagdes de que os gestores hierarquicamente acima deveriam
agir para empoderar a coordenacédo nesse sentido. Assim, a atuacgdo, a priorizacgao, o suporte
e o direcionamento das instancias superiores a Coamge também foi ponto de indicacdo dos
gestores. Essa questdo foi tratada como importante para que os demais setores entendam que
também devem priorizar a politica de mulheres.

Como entrave para esse senso de responsabilidade e para a atuagéo efetiva, surgiram
manifestacdes sobre a atuacdo do setor responsavel pela coordenacéo da politica, a Coamge,
considerando o Comité Gestor da PNAMPE como o rol taxativo de responsaveis pela
execucgdo da politica. Assim, houve indicativos de que a coordenagdo toma o Comité Gestor
como o espaco principal para as discuss@es relacionadas as acdes para o atingimento das
metas da PNAMPE.

Como ja falado, algumas evidéncias indicam atuacdo do comité gestor da PNAMPE
de forma desarticulada, sem conexdo com as acfes das areas que compdem o colegiado.
Além disso, houve relatos de que ndo ha objetivos estabelecidos para a atuacao do referido
comité ou mesmo para as agendas rotineiras, essas servindo para a apresentacdo das
dificuldades atuais para a conducdo da politica de mulheres no Depen. Em contraponto,
ainda no que tange as agendas do comité gestor da PNAMPE, houve sinalizaces acerca da
necessidade de maior envolvimento dos setores para as reunioes, e maior envolvimento dos
gestores para a¢des que venham a compor um rol de a¢6es paraa PNAMPE.

Quando se trata da rede que deve ser envolvida nas a¢des para a implementacéo da
PNAMPE, gestores indicaram que essa rede parece ser bastante incipiente. Alguns gestores
sequer tinham conhecimento sobre a existéncia de uma rede dessa politica pablica.

Nesse mesmo sentido, houve indicacGes relacionadas a necessidade de clara
identificacdo dos atores que devem compor a rede para a execucdo da PNAMPE, com
destaque de que atualmente as atividades e responsabilidades para com a PNAMPE recaem

unicamente sobre a coordenacdo de atencdo as mulheres e grupos especificos. Assim,
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somados aos relatos sobre a necessidade de provocacdo dos setores, de planejamento de
acOes de forma conjunta e também do estabelecimento de objetivos nas reuniées do comité
gestor da PNAMPE, ha manifestacdes sobre cada area atuando em seu espaco especifico e
de rotina, com riscos de haver sobreposicdo de acdes.

Por fim, um ponto observado como grande limitador para o desenvolvimento de
acOes voltadas as mulheres no sistema prisional é a falta de certeza de que setores do Depen
realmente possuem a responsabilidade de atuar com esse publico especifico. Também, uma
adversidade que pode ser fundamental para a conducdo da PNAMPE ¢ a indicacédo da falta
de diagnostico e de andlises diagndsticas para a politica publica em questdo, a fim de orientar
0s gestores das diversas areas do Depen, em nivel politico, estratégico e operacional em

relacdo ao direcionamento mais efetivo e mais eficaz.

4.7. Observacoes sobre os achados da pesquisa

Os achados aqui apresentados consideram as evidéncias levantadas pela aplicacéo de
questionarios para servidores e gestores, e pela conducdo de entrevistas com gestores do
Departamento Penitenciario Nacional, responsaveis por pautas direta ou ndo diretamente
relacionadas a implementacédo de politicas publicas penitenciarias.

Inicialmente, as categorias e o0s cddigos utilizados para o levantamento das
evidéncias para a presente pesquisa foram baseados no estudo de Buta e Teixeira (2020)
sobre dimens@es sobre governanca publica. Assim, das categorias engajamento e limitacdes
foram estabelecidos os codigos que pudessem ser adequados aos objetivos da pesquisa, que
trata da governanca da rede de politicas publicas para implementacdo da Politica Nacional
de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema
Prisional - PNAMPE.

Assim, no que tange ao codigo de conhecimento sobre a PNAMPE, é possivel
verificar que as respostas aos questionarios indicam que a maioria dos respondentes
informou conhecer os normativos da PNAMPE e as metas que podem ser relacionadas aos
diversos setores. Entretanto, o nivel de concordancia sobre esses pontos nao se demonstrou
tdo alto, a ponto de massificar a ideia de que os setores dominam tais questdes. Quando se
trata do entendimento sobre o papel de cada unidade do Depen para o alcance de resultados
para a politica de mulheres presas, em que pese 70% de concordancia, cabe destacar que
servidores de setores importantes discordaram (Coordenacdes de Saude e de Alternativas
Penais, além da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais) ou apresentaram resposta neutra

(Escola Nacional de Servigos Penais, Assessoria de Gestdo de Riscos e servidora da
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Coordenagdo de Atencdo as Mulheres e Grupos Especificos) sobre entender suas
responsabilidades para a implementacdo da politica publica. Nesse sentido, Correio e
Correio (2019) ja apontavam gque uma das principais limitacfes para a governanca, para a
definicdo de metas e para que se tenham resultados, ¢ a falta de clareza quanto aos papéis e
quanto as limitagdes dos diversos atores que devem atuar para dada politica publica. Assim,
é possivel verificar que ndo ha como os gestores conduzirem sua atuacao para uma politica
da qual ndo se enxergam parte, fator que prejudica a evolucdo da pauta de mulheres presas.

Considerando o disposto por Pérez, Zugasti & Martinez (2019) sobre a necessaria
acao para mapear agentes e recursos de diferentes setores para uma mesma causa, retorna-
se a inferéncia sobre conhecer e se entender também responsavel pela PNAMPE. Nesse
ponto, destacam-se as questdes sobre as areas terem conhecimento sobre resultados positivos
da PNAMPE, desde seu langcamento, se ha resultados que podem ser imputados aos setores
participantes da pesquisa e se 0s setores do Depen destacam o recorte ou as a¢des especificas
para o publico feminino quando fazem divulgacGes de suas atividades e entregas. Os
servidores indicaram grande nivel de concordancia nas trés gquestfes. Entretanto, cabem
algumas consideracdes sobre resultados e divulgacdo dos mesmos. As areas do Gabinete
(Onsp, AGR e Espen) apresentaram resposta neutra e a servidora que atua na Coamge
discordou da afirmacgdo quanto aos resultados da politica. No que tange a responsabilidade
de seus setores por resultados recentes da PNAMPE, Espen, Onsp, AGR e a Coordenagao
de Saude discordaram. Ja quando se trata do recorte para o publico feminino nas divulgacdes
de acdes dos setores, a Espen, a AAE, a Coordenacdo de Educacdo e a Coordenacdo-Geral
de Aparelhamento, Inovacio e Tecnologia foram discordantes. E possivel dar destaque &
presenca da Espen e de coordenacGes da Dirpp responsaveis por politicas publicas
estruturadas e estruturantes, em especial das areas de salde e de educacdo, e da Onsp (que €
integrante do Comité Gestor da PNAMPE) em pontos discordantes ou de posi¢do neutra
guanto ao reconhecimento de seus papéis na implementacéo, e também da responsabilidade
e divulgagdo de entregas que possam vir a contribuir com o atingimento das metas da
PNAMPE. Além disso, foram recorrentes indicagbes de acBGes genéricas, como a
possibilidade de compor as atividades para implementacéo da politica de mulheres. Assim,
cabe reflexdo e aprofundamento sobre as evidéncias que apontam para a utilizagdo, por
diversos setores do Depen, do desconhecimento sobre a PNAMPE com justificativa para a
n&o atuagéo.

Quando se trata de condigdes que o Depen fornece para as acOes relacionadas a

PNAMPE, se verifica que a maior parte das manifestacbes foram no sentido de que a
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Coordenagdo de Atencdo as Mulheres e Grupos Especificos possui certo apoio para sua
atuacdo, mas que as demais unidades possuem menos apoio para tais acées. Aponta-se que
a propria gestora da Coamge discordou que a pasta tivesse suporte adequado para todas as
atividades que precisa desenvolver. Quanto a essa questdo, cabe acessar Pires e Gomide
(2016) para tratar da construcdo de capacidades institucionais justamente com a interagao e
integracio de atores das diversas politicas. E singular verificar que para os diversos
gestores/setores a pasta que trata da conducdo da PNAMPE possui suporte, enquanto eles
mesmos nao o tém.

O apoio da alta gestdo parece ser considerado importante para os servidores, uma vez
que houve indicios de que esses compreendem que o atual comando do 6rgdo permite bom
campo para a implementacdo da PNAMPE. Assim, quanto a prioridade que as diretorias (de
politicas penitenciarias e Direcdo-Geral) ddo para a politica, 0 maior viés de concordancia é
quanto a Dirpp. Nesse ponto, tal indicativo é compreensivel, haja vista que as areas ligadas
ao Gabinete (Onsp, Espen, AAE e AGR) desempenham papéis mais indiretos em relacéo a
PNAMPE, no caso da AAE e AGR, e a Onsp e Espen, em diversos momentos, se
manifestaram como ndo integradas as acdes relacionadas a PNAMPE. Ainda, é cabivel
ressaltar que massiva maioria dos servidores e gestores que participaram da pesquisa
indicaram que o apoio da alta gestdo do 6rgao é imprescindivel para se garantir éxito ao
processo de implementacdo e de atingimento das metas da PNAMPE. Em contraponto, a
imensa maioria de servidores e gestores também indicaram que o médio deve atuar,
independente do expresso apoio do alto comando do Depen. Nesse sentido, se verifica uma
certa espera por clareza da alta gestdo acerca das prioridades para o 6rgdo, para além do
planejamento estratégico estabelecido, haja vista que as areas tendem a se empenhar mais
para apresentar entregas esperadas e que podem ser recebidas com entusiasmo pela Dire¢édo-
Geral. Ndo obstante, é possivel perceber que ha entendimento de que o caminho inverso
também pode ser feito, com a atuacdo das unidades e demonstracdo de que garantir
efetividade pode proporcionar entregas. Além disso, a dindmica do médio escaldo pode ser
considerada como autdbnoma, de certo modo, haja vista os fluxos ja criados ou que podem
surgir com as tratativas de rotina. Aqui, mais uma vez é possivel fazer referéncia ao estudo
de Pires e Gomide (2016) no que tange a demanda de criacdo de capacidades para a gestao
de politicas publicas e para que essas apresentem resultados.

No viés da cooperacdo surgiram indicios de que, em que pese as areas se entendam
como também responsaveis pela execugdo da PNAMPE, inclusive com diversas cita¢des ao

fato de a politica ser transversal, os gestores possuem o entendimento de que precisam ser
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provocados, induzidos a atuagdo. Além disso, gestores indicaram a necessidade de que a
pasta que deve ser responsabilizada pela conducéo das a¢cdes da PNAMPE tem que trabalhar
no sentido de estabelecer fluxos e objetivos para as demais areas, no que se relaciona a
mulheres presas. Essa provocacao, quando houver, podera ser estendida aos atores das redes
das politicas das diversas politicas publicas penitenciérias. Entretanto, os gestores do Depen
também carecem de entendimento de como atuar nessa area e, por isso, aguardam a demanda
surgir.

Ja as evidéncias que se relacionam com a coordenacdo de atores interessados na
PNAMPE seguem no sentido de que héa interlocucédo entre a area que coordena as agoes de
implementacdo da PNAMPE e os diversos setores do Depen. No entanto, esse processo de
ativar atores tem sido conduzido sem estratégias e método definidos, e também bastante
restrito as agendas do Comité Gestor da PNAMPE, que tem sete membros, sendo dois
externos ao Depen.

Adentrando aos pontos que tratavam sobre a rede de cooperagdo das politicas
publicas penitenciarias, mais especificamente sobre os conhecimentos relacionados a
PNAMPE por parte dos atores dessas redes, houve indicativos de que a politica de mulheres
é desconhecida por esses possiveis stakeholders. Nesse ponto, é relevante que areas como
as de saude, educacdo, Espen e atencdo a mulheres discordam que suas redes conhecam a
PNAMPE. Também, cabe destaque ao fato de que apenas a gestora da pauta de mulheres
presas concordou totalmente com a afirmacdo. Nesse mesmo contexto, quando se trata da
noc¢do dos setores sobre quais organizagdes acionar para o alcance das metas da politica de
mulheres, a maior parte concorda, porém concorda pouco. Ou seja, em que pese a maior
parte dos servidores (incluindo gestores) das unidades do Depen saberem quais organizacoes
acionar, parece que essa comunicacdo esta sendo falha, haja vista que a maioria dos
respondentes (do mesmo rol de servidores) indicou que os atores das redes das suas politicas
ndo conhecem a PNAMPE.

Também, as manifestacBes que seguem no sentido de que falta comunicacgéo entre
setores sobre a PNAMPE, em especial entre a coordenacgdo de atencdo as mulheres e grupos
especificos e os demais setores do Depen, bem como a dificuldade em obter informacoes,
que seja por meio de divulgacéo interna, sobre as acOes e demandas dessa politica pode ser
um fator de bastante relevo para os desacertos acerca dos papéis que 0s setores podem
desempenhar no que tange a politica para mulheres presas e egressas. Nesse sentido, é
importante destacar que mesmo servidores de setores que compdem o Comité Gestor da
PNAMPE - CGPNAMPE, como é o caso da Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais e
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diversas coordenagdes que compdem a Coordenacdo-Geral de Cidadania e Alternativas
Penais, se posicionaram no sentido de discordancia da afirmacao sobre conhecer documentos
e metas da politica de mulheres.

Diante dessas evidéncias que apontam para dificuldades no trato com os atores da
rede de cooperacdo, inclusive para trazer a tona o entendimento de que a cooperagao pode
trazer beneficios que poderdo ser compartilhados, é preciso retomar o disposto por Trein,
Meyer & Maggetti (2019) sobre a necessidade de criacdo de instrumentos, atraves da efetiva
integracdo das politicas, para conectar setores a fim de solugdes diferenciadas. Além disso,
cabe referéncia ao estudo de Cavalcante e Pires (2018) sobre a atencéo as configuragdes das
relacbes criadas no bojo de uma rede, para que seja vidvel a criacdo ou a elevagdo de
capacidades para conduzir politicas publicas.

Ademais, o Referencial Basico de Governan¢a do Tribunal de Contas da Unido
(2020) coloca como imprescindivel a uma boa governanca a definicdo de fluxos, de
instrumentos e de processos de trabalho. Ou seja, h& que se configurar uma dindmica para a
atuacdo para a PNAMPE, com respeito aos diversos tipos de atores e de contextos.

Foi possivel constatar o entendimento de que a implementacdo da PNAMPE carece
de uma coordenacéo, de um setor que ndo apenas possua atribui¢des regimentais para atuar
com essa politica, mas que proceda com a constante instigacdo dos demais setores. Nesse
sentido, verificou-se que ha caréncia de compreensdo sobre 0 momento e 0 modo de atuar
com o recorte de mulheres e, sobretudo, conhecimento sobre como fazé-los. Esse ponto
parece ser bastante relevante, haja vista que a atuacdo das pastas do Depen que tratam de
politicas publicas se da sob uma dindmica de parceria com suas redes de cooperacdo. Pode
se dizer que a l6gica da execucéo penal no Brasil € ditada pela prépria Lei de Execuc¢éo Penal
- LEP (Lei n° 7.210, 1984), como se verifica na figura 16. Essa indica oito tipos de 6rgaos
como responsaveis pela execucao penal, sendo um deles os departamentos penitenciarios
(nacional e os estaduais). A LEP indica alguns dos érgdos citados pelos respondentes, como
CNPCP e conselhos da comunidade, mas também atribui funcGes aos juizos de execucao,

ministério publico, defensoria publica, conselhos penitenciarios e patronatos.
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Figura 16 — Orgéos da execucdo penal brasileira.
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Do rol que consta da LEP, os 6rgédos diretamente citados pelos gestores participantes
da pesquisa: CNPCP, conselhos da comunidade e CNJ, possuem, respectivamente,
incumbéncias relacionadas a proposicao das diretrizes da politica criminal e execucdo de
penas, as tratativas, enquanto organizacao da sociedade, para melhorar as assisténcias para
pessoas presas, e com a atuacdo nas politicas judiciarias para qualificagdo das acbes e melhor
ambiéncia para o sistema prisional do pais. Ademais, ha também que se falar nos 6rgaos que
conduzem politicas publicas especificas (salde, educacdo, assisténcia social etc), como
ministérios, secretarias estaduais/distrital e municipais. Assim sendo, verifica-se como
necessaria a comunicagao e o estabelecimento de parcerias com todos esses atores, sob grave
risco de a populagdo de mulheres presas continuar a ser considerada como um ponto na
“massa carceraria”’, sem a devida aten¢do a condi¢des e contextos especificos, como ja
apontava Angotti e Salla (2018).

Um ponto de destaque nas manifestacdes dos gestores foi a falta de efetivo para
atuacdo em uma frente com tantas politicas publicas, como é o sistema prisional. Ademais,
também foi elevada a falta de qualificacdo dos gestores e servidores do Depen para a
conducdo de politicas publicas e para a conducdo de acGes direcionadas as mulheres presas.
Quanto a isso, pelas respostas aos questionarios e mesmo nas entrevistas, é possivel verificar
que a Escola Nacional de Servigos Penais deu diversos indicios de que ndo possui
conhecimento sobre a PNAMPE, ndo tem comunicagdo com o setor que a coordena e nao se
enxerga como membro da rede dessa politica. Tais entendimentos certamente dificultam o

processo de fornecimento de qualificacdo direcionada aos servidores que devem tratar da
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pauta. Outrossim, as dificuldades quanto ao nimero de servidores publicos e a alocagdo em
areas que tratam de politicas publicas, certamente podem elevar as dificuldades para a
conducéo da politica. Entretanto, tais dificuldades podem ser atenuadas pelo estabelecimento
de parcerias institucionais e interinstitucionais, para que se consiga aumentar as capacidades
e efetivar a atuagdo em rede. Para além das a¢Ges educacionais claramente necessarias para
o0 desenvolvimento de competéncias e viabilizar capacidades, o processo de aprendizagem e
de aperfeicoamento deve ser constante e também baseado na integracdo dos setores e das
experiéncias (Pires e Gomide, 2016). Nesse mesmo sentido, Herrera-Kit et. al (2020) e Pérez
et. al (2019) elevam, respectivamente, a ideia de que a agregacdo de a¢des setoriais é inerente
ao processo de coordenacéo de politicas publicas e que o compartilhamento de experiéncias
leva a diferentes resultados.

Essa atuacdo de modo desconcentrado pode viabilizar tratativas diversas e de forma
paralela e concomitante, haja vista que os diversos setores e 6rgdos também tratariam de
acOes relacionadas ao publico de mulheres presas e egressas do sistema prisional, sob
coordenacao de um setor especializado ou mesmo do comité gestor da politica, seguindo o
disposto por Lugo (2018) sobre a importancia de atores-chave neste processo. Mais uma vez
é possivel destacar que esse tipo de atuacdo deve ser considerado para a elevacdo das
capacidades institucionais, proporcionando dindmica no processo de governanca, creditando
responsabilidades e multiplicidade aos membros da rede dessa politica publica.

Nesse viés de elevacdo da capacidade do Depen no que se relaciona as acdes para a
politica de mulheres, mais uma vez se retoma a importancia de amparo por parte das
instancias mais altas da organizagcdo. Esse suporte pode se dar no sentido de garantir
direcionamento para as acOes internas, com destaque a prioridade que deve ser dada a
PNAMPE, haja vista que o rol das acdes para o publico de mulheres encarceradas &,
necessariamente, formado por acGes de diversas areas (saude, educacao, trabalho e renda,
assisténcia social etc). Assim, as areas que conduzem as diversas politicas publicas
penitenciarias também assumiriam o papel de instar 0s seus proprios parceiros para uma
atuacdo diferenciada. Tal suporte das instancias superiores poderia garantir certo viés de
autoridade para a atuacdo da Coamge e do CGPNAMPE junto a setores do Depen e 6rgdos
da execucdo penal, como coordenadores dos stakeholders dessa rede. Entretanto, contando
com suporte de gestdes superiores, e dado o papel de coordenacdo em uma rede de politica
publica, é importante considerar o disposto por Cavalcante e Pires (2018) um controle
equilibrado e variancia e dinamismo nas agdes de implementacao, tendo em conta que 0s

diversos stakeholders e as diversas politicas envolvidas nessa rede possuem modos de
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operacao distintos, e que esses modos de operacdo também devem ser alterados a depender
do tipo e momento de agéo.

Esse tipo de atuagdo, dinamico, aliado a um processo de coordenacdo ativa e
indutiva, pode ser positivo para o autorreconhecimento dos setores como partes da rede da
PNAMPE. Esse método tem cunho de ativar recursos, de modo que cada setor possa
demonstrar como podera atuar, além de participar da fase de planejamento dessas a¢des, com
estabelecimento de objetivos reais, baseados na capacidade de cada membro.

Também, dadas as manifestacfes no sentido de que as reunides do comité gestor da
PNAMPE ndo possuem objetivos claros, € importante que esse colegiado assuma seu papel,
definido pela Portaria GAB-DEPEN n° 438 (2020), qual seja o de monitorar e avaliar a
Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de Liberdade e Egressas
do Sistema Prisional. Aqui é preciso ressaltar que o espaco do CGPNAMPE deve ser
enxergado como de grande importancia para a criacdo de mecanismos para o buscado
processo de integragdo, conforme nos ensina Lugo (2018).

Ademais, foi possivel verificar que os gestores demandam tratativas que ocorram
além das agendas do comité gestor, até pelo fato de o rol de participantes dessas agendas ser
bastante reduzido. Ou seja, 0 espaco das reunides de comité gestor deve ter objetivos
direcionados e as tratativas para as acfes de implementacdo da PNAMPE devem ser
desenvolvidas em espagos diversos, bi ou multilaterais, considerando todos os membros da
rede dessa politica. Além disso, é importante que as construcbes relacionadas a
implementacdo da PNAMPE sejam realizadas com métodos definidos, inicialmente com a
elaboracdo de diagnosticos da execucdo/implementacao da politica e com o estabelecimento
de fluxos para as atividades (TCU, 2020). Além disso, o estabelecimento de novos modelos
de gestdo, como destacado por Santos (2021), podera propiciar validade e poderdo
proporcionar confiabilidade para as fases seguintes, quais sejam as discussdes, tratativas e
definicBes com os setores do Depen e demais 6rgdos da execucao penal para a definigdo de
acOes para o atingimento de metas. Tais propostas precisam estar lastreadas em dados e
evidéncias, como destacado por Daviter (2017) e Santos e Rover (2018), que demonstrem a
necessidade de atuacdo em certos sentidos e do alcance de determinados resultados, além de
comprovacéo de que a direcdo dada pela coordenacdo da rede, pela pasta que tem atribuicao
regimental para conduzir a politica, € a mais sensata e esta ajustada a demandas. Essa tarefa
de confeccdo de diagndstico e de avaliacdo da politica deve ser recorrente, haja vista o ja

falado dinamismo e as mudangas de contextos para essa implementacé&o.
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5. Considerac0es finais

Diante do apanhado de evidéncias coletadas ao longo do estudo, e diante do
referencial tedrico que embasou a presente pesquisa, foi possivel verificar a importancia de
manter foco na atuagdo de setores de um mesmo 6rgéao, de modo a desenvolver contexto de
integracdo para possibilitar a implementacgéo de politicas publicas.

As politicas publicas voltadas ao sistema prisional ainda carecem de certo
amadurecimento, e 0s gestores do Departamento Penitenciario Nacional acompanham esse
processo na tentativa de evoluir os fluxos e procedimentos dessas pautas. A politica para
mulheres presas e egressas do sistema prisional é, de certo modo, bastante recente, com
apenas oito anos desde seu lancamento. A politica surge em um contexto de elevacdo de
pautas relacionadas a garantia de direitos das mulheres e, especificamente, de tratamento
diferenciado em um sistema que desde sempre apresenta dificuldades estruturais complexas.
A PNAMPE ja é lancada com movimento voltado a transversalidade, ao fomento a parcerias,
em um misto de entendimento de que caberia institucionalizar as responsabilidades de a¢des
para 0 publico de mulheres encarceradas, mas também que essas responsabilidades néo
caberiam em apenas um setor ou em apenas uma organizagéao.

Assim, a pesquisa seguiu no sentido de compreender como tem ocorrido 0 processo
de cooperagdo dos diversos setores do Depen, em busca de fortalecer o processo de
governanca da politica de mulheres presas, haja vista o apontado pela CGU (2020) de falta
de planejamento estratégico para essa pauta.

A partir das categorias engajamento e limitacGes, e dos codigos relacionados, quais
sejam conhecimento, condi¢fes institucionais, cooperacdo e coordenacdo de stakeholders,
seguindo indicadores discutidos por Buta e Teixeira (2020) nas dimensdes mensural e
democratica de governanga no setor publico, foi possivel averiguar os cenarios das condi¢des
e das observacdes dos servidores e gestores dos setores do Depen que devem ser instados a
participarem do processo de implementacdo da PNAMPE. Tais observacdes, atreladas ao
referencial tedrico desta pesquisa e aos documentos que serviram de base para a conducéo
dos estudos, serviram de fio de orientacdo para as discussdes aqui apresentadas. Como
servidora do Departamento Penitenciario Nacional e como ex-gestora da pasta que possui a
incumbéncia regimental de conduzir a PNAMPE, é importante destacar o aprazivel trabalho
com o estudo, além da expectativa de entrega de material que seja relevante para os trabalhos
de concretizacdo das acOes de implementacdo da Politica de Atencdo as Mulheres em
Situacgéo de Privacéo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE.
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Quando se parte para 0s objetivos especificos da pesquisa, em atencao item (i),
depreende-se que ndo é massificada nas unidades do Depen a ideia de responsabilidade para
com a PNAMPE. Embora tenha havido diversos pontos de fala de gestores, durante as
entrevistas, sobre a transversalidade e a importancia da politica para mulheres, ocorre que
esses chefes de setores ndo compreendem os papéis de suas unidades para a evolugdo da
pauta. Assim, se verifica que os papéis dessas unidades podem ser diretamente relacionados
ao desenvolvimento de acbes para o recorte da populacdo feminina, com entendimentos
especificos, nas suas proprias atividades. Estudos e métodos especificos devem ser
empregados, considerando 0s acertos e as tratativas com organizagdes da rede de cada uma
dessas politicas penitenciéarias.

Entretanto, no que tange ao desempenho da PNAMPE de forma a obtencdo de
resultados, haja vista as metas pré-fixadas, é possivel visualizar que 0s encargos recaem
apenas na coordenacédo que trata da pauta de mulheres, e que os demais setores esperam ser
provocados para atuarem para o publico feminino. Em que pese o Depen conduza diversas
politicas publicas voltadas ao publico prisional e aos servidores da execucdo penal, foi
relevante confirmar a falta de proatividade para se estabelecer uma linha de atuacdo, mesmo
que em acdes ja existentes ou ja planejadas, para o publico feminino. Sendo assim, 0s
gestores indicam que por nao serem provocados pela Coordenacgdo de Atencéo as Mulheres
e aos Grupos Especificos, ou ndo participarem das reunifes do Comité Gestor da PNAMPE,
ndo conseguem incluir essa pauta como prioridade. Cabe destacar que ndo houve qualquer
fala no sentido de busca ativa por informacg6es sobre a politica de mulheres ou de tentativa
de interlocugdo com a Coamge. O entendimento é de que o sentido do fluxo € apenas um,
partindo da Coamge uma provocagdo para os demais setores, sejam da Diretoria de Politicas
Penitenciarias, sejam das areas ligadas ao Gabinete do 6rgdo, quais sejam: Ouvidoria
Nacional dos Servicos Penais, Escola Nacional de Servicos Penais, Assessorias de Assuntos
Estratégicos e de Gestdo de Riscos.

Buscar a compreenséo sobre o engajamento desses atores para essa politica é avancar
aos papéis e as acdes de cada setor do Depen em busca de percepgdes e interpretacfes sobre
a gestdo da politica, ganhos e limitacGes envolvidas. Sendo assim, é possivel afirmar que o0s
papeis dos setores devem ser voltados ao estabelecimento de delineamento, em suas préprias
pautas, de estudos e atividades que proporcionem melhor desempenho e estratégia de
execucdo da PNAMPE. As acbes desses setores, hoje inexistentes, a ndo ser de modo
bastante pontual, quando ha uma demanda especifica vinda da Coamge, devem seguir o

rumo de compor uma rede com interesse, empenho e proposi¢des de todos os lados. Ainda
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nesse ponto, importa apontar que é inviavel 8 Coamge atuar como responsavel por definir e
planejar acOes para todas as pautas.

Para além do ja exposto, sobre a atuacdo da rede de setores internos para a
implementacdo da PNAMPE, se verifica que ha recorrente confuséo entre o rol de atores
desse coletivo e o rol estipulado em normativos de atores para objetivos especificos, de
monitoramento e apresentacdo de balancos as instancias superiores. Diversas falas de
gestores foram no sentido de que nao se sentem, nao fazem parte ou ndo sabem se fazem
parte da rede da PNAMPE, imputando tal informacdo a Coamge. Também, diversas
manifestacBes apontaram para a falta de objetividade, de estratégia e de planejamento para
as agendas do Comité Gestor da PNAMPE. Foi possivel perceber que os gestores
consideram que esse espaco € demasiado subutilizado, quando poderia servir para dialogos
proveitosos e acertos voltados a atuacdo dos diversos setores do Depen, no que tange a
PNAMPE. Diante disso, se verifica auséncia de atuacdo da rede de setores do Depen para a
implementacdo da PNAMPE.

Quando se fala das contribui¢cdes do 6rgdo, Depen, para a governanca da rede da
PNAMPE, foi possivel compreender que a alta gestdo tem proximidade e consideracdes pela
pauta, mas que ndo chega se envolver diretamente com a questdo. Os gestores, burocratas de
médio escaldo do Depen, como ja dito, podem ser considerados como back-office, haja vista
que transitam entre as instancias com os encargos relacionados a criacdo das regras e a
operacionalizacdo das politicas publicas. Assim, esses gestores indicaram que a direcédo-
geral do 6rgdo garante bom campo de atuacdo para a PNAMPE, inclusive com avaliacdo
positiva da atual gestdo, em relacdo a gestdes passadas. Também, houve acentuado indice
percentual de concordancia com a questdo de que o médio escaldo deve, sim, ter apoio da
alta gestdo, pois esse amparo garante propriedade para o planejamento e para as tratativas
relacionadas a qualquer politica, haja vista que os setores atuam prioritariamente em
questBes emergenciais e com déficit constante de pessoal. Os gestores ainda se manifestaram
no sentido de que o médio escaldo deve ser proativo quanto as suas responsabilidades, ndo
apenas atuando mediante autorizagdo ou expressa manifestacdo da gestédo superior.

Assim, ndo se verifica atuacdo da alta gestdo do 6rgéo no que concerne a garantia ou
elevacdo das condicOes para garantir competéncia técnica e forca nos procedimentos,
conforme disposto por Buta e Teixeira (2020), a fim de ampliar a possibilidade de soluc¢des
para problemas complexos. Trein, Meyer & Maggetti (2019) destacam que o aumento das
capacidades da organizacdo para a conducdo de politicas publicas passa pela criagcdo de

instrumentos voltados a conexao entre setores. Nesse sentido, as evidéncias levantadas na
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pesquisa apontam para o fato de que a gestdo (Direcdo-Geral) Depen e mesmo a gestéo da
Diretoria de Politicas Penitencirias, diretamente responsavel pela conducdo do rol de
politicas publicas do Depen, ndo se colocam para esse mister de induzir, governar essa
dindmica.

Diante do exposto, quanto a identificacdo de possiveis pontos estratégicos para
melhorar a execugdo da PNAMPE e para efetivar resultados relacionados a essa politica,
considerando o relatério da Controladoria-Geral da Unido (2020) sobre a necessidade de
garantir planejamento estratégico e avaliacdo da politica, é possivel afirmar que o ponto
basilar deve ser a composi¢do de um rol de a¢des para elevar as capacidades do 6rgdo para
a conducdo da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional. Esse inventario deve conter planejamento
estruturado, envolvendo diretamente a Escola Nacional de Servigos Penais, para a
qualificacdo dos servidores e gestores, tanto na matéria politicas publicas, quanto nas
matérias relacionadas a pauta de mulheres presas em diversos vieses (educacdo para
mulheres presas, contexto do aprisionamento de mulheres, salude para mulheres presas,
filhos de mulheres presas, assisténcia material para mulheres presas, alternativas penais e
monitoracdo eletrdnica para mulheres, politicas especificas para mulheres egressas,
levantamento de dendncias e de reclamac@es de mulheres no sistema prisional etc). Além
disso, a alta gestdo deve se envolver de forma mais direta com a PNAMPE, de forma a
induzir as unidades do 6rgdo ao desenvolvimento de acdes para o publico feminino. Essa
ideia pode ser reforcada via colaboracdo das assessorias de assuntos estratégicos e de gestao
de riscos para levantamento das principais necessidades para melhorar a conducdo das
politicas publicas no Depen, considerando o viés da integracdo, e produgdo, em conjunto
com a Coamge e com apoio da Direcdo-Geral, de documento inicial/modelo de planejamento
de acdes e de arranjos possiveis, com base em evidéncias, para subsidiar a area técnica de
atencdo a mulheres presas nas tratativas com os demais setores. Esse documento também
deve destacar a importancia de divulgacao dos resultados, das atividades em andamento,
computando as entregas como beneficios para todos os envolvidos em determinada acéo.
Em se tratando de integracdo, esse tipo de movimentagdo traria beneficios em relacéo as
limitacOes relacionadas a falta de efetivo, uma vez que as atividades seriam compartilhadas,
ja que uma unica coordenacdo, que conta com duas servidoras, ndo tem condicdes de lidar
com todas as etapas da complexa implementacao de a¢Oes em diversas pautas. Entretanto,
apesar da coordenacdo de atengdo as mulheres ndo ter que, e ndo conseguir, efetivar todas

as acOes, essa precisa assumir seu papel de coordenacdo da rede de colaboracdo da
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PNAMPE. Para que consiga exercer esse papel, a coordenacéo deve abrir e manter diversos
espacos de didlogo, para tratativas e planejamento, considerando as diferencas de abordagem
dos demais setores do Depen. Ademais, esse papel de coordenacdo deve servir também ao
incentivo de que a PNAMPE seja apresentada as redes externas das politicas publicas
penitenciarias. Em muitos casos, esses atores podem j& possuir um rol de ages, sendo
executadas ou em aguardo de um suporte para executar, para a pauta de mulheres, mas como
ndo sdo provocados pelo Depen, esse tema ndo € desenvolvido para a questdao prisional.
Nesse ponto, € manifesta a imprescindibilidade de operacdo e diligéncia da Diretoria de
Politicas Penitenciarias e da Coordenacao-Geral de Cidadania e Alternativas Penais, haja
vista que essas sdo hierarquicamente superiores as coordenacgdes que tratam das pautas de
politicas e possuem o conddo de pilotar essa estrutura existente.

Quanto ao Comité Gestor da PNAMPE, resta evidente que 0 espaco criado com esse
colegiado precisa ser mais bem aproveitado, contando com 0s membros permanentes e
passando a convidar os demais atores da rede da politica, inicialmente os internos, para um
dialogo qualificado, pautado pela definicdo de alguns objetivos e metas, ndo sO para a
politica, de forma genérica, mas para guiar as acoes desses atores.

Por fim, é necessario que tais acdes e tratativas partam de um diagndstico da
PNAMPE, uma vez que é preciso compreender qual sera e como esta o ponto de partida.

Parece ser preciso conduzir um processo de intervencdo estratégica, no
Departamento Penitenciario Nacional, para que haja mais aprofundado entendimento sobre
governanca das politicas publicas penitenciarias, em especial a PNAMPE, ja que se trata de
uma politica que abrange todas as demais politicas, com destaque aos arranjos e
oportunidades que podem ser criados a partir das dinamicas relacionais, como apontado por
Cavalcante e Pires (2018). Os apontamentos aqui expostos vao ao encontro de orientaces
da Controladoria-Geral da Unido (2019) no que tange a apresentacdo, pelo Depen, de
disposicdes para superar o estado de caréncias de estratégias para implementacdo e
monitoramento da PNAMPE.

Futuras pesquisas podem abordar a questdo de arranjos especificos, entre setores do
Depen e 6rgdos externos, para a execucao da politica de mulheres, a fim de entender os
beneficios j& absorvidos e as principais dificuldades advindas.

Como limitacGes ao processo de pesquisa, tem-se a falta de participacdo de gestores
de setores com relevancia para a coordenacao das pastas que tratam do fomento efetivo da
politica publica penitenciéria, a coordenacao de participacdo social e atengdo ao egresso e a

Coordenacdo-Geral de Cidadania e Alternativas Penais, para questionarios e entrevistas, e 0
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Diretor de Politicas Penitenciarias, na fase de entrevistas. Além disso, cabe registrar que a
pesquisa foi totalmente conduzida durante a pandemia de covid-19, o que causou alguns
obstaculos quanto ao contato direto com os servidores e gestores, além de paradas no
processo de producdo para recuperagdo por conta do contagio da doenca ou

acompanhamento de familiares e amigos.
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Apéndice A - Questionario de pesquisa

Governanca da gestao federal e engajamento dos atores para a Politica Nacional de

Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privagdo de Liberdade e Egressas do Sistema

10.

11.

12.

Prisional - PNAMPE
Na minha atuacao profissional, no Depen, eu atuo de forma direta com a PNAMPE.
- Discordo totalmente
- Discordo muito
- Discordo pouco
- N&o concordo e nem discordo
- Concordo pouco
- Concordo muito
- Concordo totalmente
Eu sei quais sdo os principais normativos relacionados a PNAMPE.
Eu considero que o setor em que trabalho possui responsabilidades diretamente
relacionadas ao desenvolvimento dos objetivos da PNAMPE.
Eu considero que os gestores do Depen priorizam a pauta de mulheres presas e
egressas do sistema prisional.
Eu conheco as metas da PNAMPE que séo relacionadas ao setor em que trabalho.
Eu participo ou ja participei, rotineiramente, de reunifes do Comité Gestor da
PNAMPE.
Eu considero que a rede de cooperacdo envolvida na politica publica foco do meu
setor no Depen deve ser provocada para atuar para a pauta de mulheres presas e
egressas do sistema prisional?
Quando atuo junto a rede de cooperacao da politica publica pela qual o setor em que
trabalho € responsavel eu busco induzir o cumprimento das metas da PNAMPE.
Considero que a rede de cooperacdo da politica publica diretamente relacionada ao
setor em que atuo conhece a PNAMPE.
Considero que a rede de cooperacdo da politica publica diretamente relacionada ao
setor em que trabalho atua para o cumprimento das metas da PNAMPE.
Eu tenho certeza de que o diretor da minha unidade conhece e entende a importancia
da PNAMPE.
Considero que o diretor da minha unidade prioriza a pauta de mulheres e os
resultados da PNAMPE.



13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.
27.

108

Eu entendo o papel que a minha unidade possui para o alcance dos resultados da
PNAMPE.

Eu sei quais organizacdes acionar para que as metas da PNAMPE diretamente
relacionadas a setor em que atuo sejam alcancadas.

H& resultados recentes para a pauta de mulheres presas e egressas do sistema
prisional que podem ser diretamente relacionados com a atuagdo do setor em que
trabalho.

O setor em que atuo possui boa interlocucdo com a pasta responsavel pela
coordenacao do Comité Gestor da PNAMPE.

Minha unidade esta sempre em articulagdo com a pasta responsavel pela coordenagédo
do Comité Gestor da PNAMPE para a definicdo de estratégias relacionadas ao
cumprimento das metas dessa politica.

Eu considero que a PNAMPE obteve resultados positivos desde sua instituicao.

A politica publica foco da minha unidade é bastante responsavel pelo atingimento
das metas da pnampe.

Eu considero que para a implementacdo da PNAMPE ha uma boa estratégia de
coordenagdo com os diversos setores do Depen.

Eu considero que a equipe da unidade responsavel pela coordenacdo do Comité
Gestor da PNAMPE possui capacidade técnica e gerencial para tal atuacao.

Eu considero que a equipe que conduz o Comité Gestor da PNAMPE utiliza os
procedimentos corretos para o atingimento de resultados para a politica.

Meu setor destaca o recorte de mulheres presas e egressas do sistema prisional
quando divulga os resultados da politica publica que conduz.

O Depen garante boas condi¢des para a atuacdo da equipe diretamente responsavel
pela implementacdo da PNAMPE.

O Depen garante boas condic¢des para a minha equipe atuar para a implementacéo e
o0 atingimento das metas da PNAMPE.

H4 recursos orcamentarios disponiveis para o atingimento das metas da PNAMPE.

O Depen investe em processo de gestao de riscos relacionado a PNAMPE.



Apéndice B - Dados sdcio-demogréficos

1. Nome:

2. ldade:

3. Setor (do Depen) em que trabalha:

4. Qual o seu tempo de servi¢o (em anos) no Depen:

5. H& quanto tempo atua na unidade em que atualmente trabalha:

6. Vocé exerce cargo de chefia?
() ocupo no momento
() ndo ocupo no momento, mas ja ocupei

() nunca ocupei

7. Qual o seu diploma mais elevado:
() Ensino médio
() Ensino Superior
() Pos-graduacdo lato sensu (MBA, Especializacao)

() Pos-graduacdo stricto sensu (mestrado, doutorado, pos-doutorado)

8. Qual a sua area de formacéo:
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Apéndice C - Entrevista Semiestruturada

1. Nome do entrevistado e setor em que atua
2. Data da entrevista

3. Vocé considera que o Depen atua para garantir equilibrio e produtividade para o
desempenho da PNAMPE?

4. O Depen assume as responsabilidades pela coordenacédo e implementacdo da PNAMPE?

5. A PNAMPE possui uma rede de cooperacdo para a sua implementacdo e alcance de
resultados?

6. Quais membros da rede de cooperacdo da PNAMPE s&o mais importantes para o alcance
de resultados?

7. Vocé considera que o setor em que atua faz parte da rede de cooperacdo da PNAMPE?

8. O que vocé considera que poderia induzir (ou melhor induzir) a atuacao as organizacfes
da rede de cooperacdo da PNAMPE?

9. Vocé entende que ha um setor especifico, no Depen, que deva ser responsabilizado pela
inducdo da PNAMPE? Se sim, qual?

10. Esse setor promove a ativacdo de recursos e a mobilizacdo de atores para a
implementacdo da PNAMPE? Como?

11. Vocé considera que, para a implementacdo da PNAMPE, é mais importante a ativagdo
de recursos e atores externos ou internos (do préprio Depen)?

12. Quiais outros setores do Depen devem atuar para a implementacdo da PNAMPE?

13. Qual € o papel e quais as principais a¢des do setor em que atua para a implementacao da
PNAMPE?

14. Para vocé, como gestor de uma pasta do Depen, qual a importancia da PNAMPE?

15. Vocé acha que o Depen consegue estabelecer estratégias para a implementacdo de
politicas publicas? pode dar exemplos?

16. Cite a0 menos uma meta da politica em que o setor em que atua péde, ou pode, contribuir
para os resultados da PNAMPE?

17. Quais as principais limitagdes para que a PNAMPE obtenha resultados?
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18. Como gestor/a de uma pasta do Depen, quais as limitacbes para que haja maior
engajamento do seu setor para a PNAMPE?

19. Do ponto de vista de gestdo, vocé considera que deva haver uma estratégia propria de
conducdo da PNAMPE (diferente das demais politicas)?

20. Existe, no Depen, alguma estratégia para conducao da PNAMPE?

21. Considerando a PNAMPE, quais arranjos podem ser instituidos, no Depen, para elevar
a capacidade de implementacéo e, com isso, o alcance dos resultados?

22. De 0 a 10, qual nimero que vocé indicaria para configurar a importancia da PNAMPE
para o sistema prisional?

23. Vocé considera que outras gestdes do Depen atuaram/ conseguiram atuar melhor para
priorizar a execugdo da PNAMPE? Por qué?
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Apéndice D - Carta de Apresentacao

Prezado participante,

Me chamo Susana Inés de Almeida e Silva e atuo desde 2010 como servidora do
Departamento Penitenciario Nacional no cargo de Agente Federal de Execucdo Penal.
Atualmente, exerco atividades no Gabinete do 6rgdo, mas possuo larga experiéncia na
Diretoria de Politicas Penitenciarias, onde atuei entre 2012 e 2020.

Apresente o questionario de pesquisa que faz parte da dissertacdo do Mestrado Profissional
em Administracdo Publica da Universidade de Brasilia, e cujo objetivo é investigar 0s
aspectos da governanca da gestdo federal e engajamento dos atores para a implementacéo e
avaliacdo da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacdo de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional - PNAMPE.

Os itens apresentados no questiondrio que segue objetivam o conhecimento sobre os
mecanismos e as dimensdes de engajamento para a operacionalizacdo da PNAMPE, além

dos arranjos institucionais para a execucao dessa politica.
Agradeco desde ja pela disposicdo em responder ao questionario. Friso que os resultados
desta pesquisa poderdo trazer beneficios para 0 meio académico e para o Departamento

Penitenciario Nacional.

Ressalto, ainda, que suas respostas sdo confidenciais e que serdo tratadas exclusivamente

para o alcance dos objetivos da presente pesquisa cientifica. E importante que ndo deixe

questdes em branco, haja vista que sua participacdo, com precisdo e sinceridade, é de
extrema importancia para a qualidade dos resultados.

Para responder ao questionario clique no seguinte link: XxXxxx

Obrigada!

Susana Inés de Almeida e Silva

Agente Federal de Execucdo Penal

Divisdo de Gestdo Processual do Gabinete do Depen

susana.asilva@mj.gov.br/ ramal 3557
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Apéndice E - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa “Politica Nacional para Mulheres Presas:
Governanca da Rede de Politicas Publicas para sua Implementagdo”, de responsabilidade de
Susana Inés de Almeida e Silva, estudante do Mestrado Profissional em Administracdo
Pdblica da Universidade de Brasilia.

O objetivo dessa pesquisa € averiguar de que forma tem se dado a cooperacdo do
Departamento Penitenciario Nacional para a implementacdo e a governanca da Politica
Nacional de Atencdo as Mulheres Presas e Egressas do Sistema Prisional. Assim, gostaria
de consultd-lo/a sobre seu interesse e disponibilidade de cooperar com a pesquisa em
questéo.

Vocé recebera todos os esclarecimentos necessarios antes, durante e apés a finalizacdo da
pesquisa, e lhe asseguro que o seu nome ndo sera divulgado, sendo mantido o mais rigoroso
sigilo mediante a omissao total de informacdes que permitam identifica-lo/a. Os dados
provenientes de sua participacdo na pesquisa, tais como questionarios, entrevistas, gravacoes
ou filmagens, ficardo sob a guarda da pesquisadora responsavel pela pesquisa.

A coleta de dados seré4 realizada por meio de questionarios e entrevistas. E para esses
procedimentos que vocé estd sendo convidado a participar. Sua participa¢do na pesquisa ndo
implica em nenhum risco.

Espera-se que com essa pesquisa seja possivel identificar os papéis e principais atores
internos para a governanga da PNAMPE, identificar as principais limitacOes para esses
atores internos para o alcance de resultados da referida politica publica, bem como a
apresentacdo de proposta de estratégia de governancga para 0 cumprimento dos objetivos e
metas da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de Privacao de Liberdade
e Egressas do Sistema Prisional.

Sua participacdo é voluntaria e livre de qualquer remuneracdo ou beneficio. Vocé é livre
para recusar-se a participar, retirar seu consentimento ou interromper sua participacdo a
qualguer momento. A recusa em participar ndo acarretara qualquer penalidade ou perda de
beneficios.

Se vocé tiver qualguer divida em relacdo a pesquisa, pode me contatar através do telefone
61-98185.1657 ou pelo e-mail zanarecife@gmail.com.

A equipe de pesquisa garante que os resultados do estado serdo devolvidos aos participantes
por meio de correio eletrdnico, podendo ser publicados posteriormente junto a comunidade
cientifica.

Esse projeto é orientado pelo Professor Doutor Jodo Mendes da Rocha Neto, do Programa
de Pos-Graduacdo em Administracdo da Universidade de Brasilia.
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Este documento foi elaborado em duas vias. Uma ficar4 com a pesquisadora responsavel
pela pesquisa e outra com vOCé.

Assinatura do participante

Assinatura da pesquisadora



