O sistema prisional visto como um nexus de

instituicoes e organizagoes institucionalizadas

RESUMO

Sandro Cabral
Uajara Pessoa Aratjo

No presente trabalho, intenta-se compreender o conjunto de insti-
tui¢des e organizagoes institucionalizadas que permeiam o sistema
prisional, identificando como a colaboracao, os conflitos e as ten-
sOes existentes entre as varias organizacgdes e instituicdes inte-
grantes do sistema carcerario lhe ddo forma e explicam seu desem-
penho. Para tanto, sob o ponto de vista tedrico, recorre-se a teoria
institucional em suas vertentes sociologica e econdomica, aqui uti-
lizadas de forma complementar. Acredita-se que a incorporagao de
elementos simbolicos e instrumentais a analise seja essencial para
a compreensdo da realidade do sistema prisional. Sob o ponto de
vista metodolégico, utiliza-se uma abordagem qualitativa de natu-
reza exploratdria. Dentre os procedimentos para coleta e analise de
dados, recorreu-se ao exame de documentos oficiais ¢ a realizacao
de entrevistas semiestruturadas em profundidade com 23 atores
ligados a administracdo penitenciaria dos estados da Bahia, do
Parand e de Sao Paulo. Ao se discutir a questao das mudancas nas
estruturas institucionais do setor prisional, reconhece-se que tais
cambios, ainda que necessarios a elevagao dos padrdes de desem-
penho, tendem a nado ser processados rapidamente em funcao do
grau de equilibrio atingido pelo sistema.
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institucionalizadas, prisoes.

1.INTRODUGAO

Mesmo o observador mais desatento ¢ capaz de notar as transformagoes
experimentadas no aparelho estatal brasileiro ao longo dos ultimos anos. Pro-
cessos de privatizacdo, concessdes, descentralizagdo administrativa, gestdo
com base em metas de desempenho e maior preocupagdo com a responsabiliza-
¢do dos agentes encarregados da provisdo dos servicos publicos passaram a
constituir fatores relevantes na administragao publica. O setor publico apre-
senta, no entanto, algumas peculiaridades que tornam mais complexas as ana-
lises sobre os condicionantes do desempenho observado, na medida em que
envolvem, além de critérios de eficiéncia intraorganizacionais, fatores mais
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abrangentes ligados a geragao de beneficios para um publico
mais amplo, com diferentes preferéncias e padrdes distintos
em termos de capacidade de expressao, articulagdo e pressao.
Além disso, maior quantidade de institui¢gdes impde limites e
restrigdes as condutas dos individuos e organiza¢cdes (NORTH,
1990).

A complexidade ¢ ainda maior no sistema prisional") — ser-
vigo tipicamente publico em fung@o de suas caracteristicas de
consumo coletivo e dificuldades de exclusdao (OSTROM e
OSTROM, 1977) —, uma vez que o ambiente organizacional e
institucional, de ambito formal e informal, apresenta forte rela-
cionamento mutuo (CABRAL e AZEVEDO, 2008). Com efeito,
os resultados do setor, positivos ou negativos, sdo depen-
dentes das interagdes entre as diferentes instancias que cons-
tituem o ambiente de trabalho do sistema carcerario, tomado
de forma ampla. Dito de maneira mais esquematica, os indica-
dores de desempenho do sistema prisional — como as taxas de
fugas e rebelides, os custos por detento e as taxas de reinci-
déncia —, apesar de influenciados pelas condutas e técnicas
de gestdo empregadas pelos membros da administra¢ao peni-
tencidria, sdo, em verdade, também dependentes da atuagdo
de elementos formais como o sistema judiciario, defensoria
publica e poder legislativo. Organizagdes externas, como Or-
ganizac¢des Nao Governamentais (ONGs) e entidades de defe-
sa de direitos humanos, além das organizag¢des informais oriun-
das dos arranjos dos encarcerados, possuem igualmente a
capacidade de afetar os resultados (CABRAL, 2007). Tais cir-
cunstancias contribuem para que as politicas publicas ineren-
tes ao sistema prisional sejam carregadas de relativa complexi-
dade.

Nessa linha de raciocinio, no presente trabalho tem-se por
objetivo compreender o conjunto de institui¢des e organiza-
¢des institucionalizadas que permeia o sistema prisional, iden-
tificando como as ligagdes, a colaboragdo, os conflitos ¢ as
tensOes existentes entre as varias organizagdes ¢ institui¢des
correlatas ao ambiente carcerario podem afetar seus resulta-
dos. Postula-se que o entendimento desses condicionantes ¢
essencial tanto para a incorporacgdo dos fatores institucionais
de maneira estruturada aos debates académicos quanto para o
delineamento de novas politicas publicas no setor. Além dis-
s0, a interdisciplinaridade proporcionada pelas andlises insti-
tucionais — materializadas pela incorporacdo e integragdo de
elementos oriundos de distintas esferas do conhecimento, em
especial, a administragdo, o direito, a economia, a sociologia e
a ciéncia politica — torna possivel um olhar mais apurado so-
bre as intricadas teias que caracterizam o sistema prisional.

Valendo-se das teorias institucionais como principal lastro
teorico e utilizando-se uma abordagem de natureza qualitati-
va, o trabalho ¢ estruturado como segue. Primeiramente, te-
cem-se breves consideragdes sobre os procedimentos meto-
dologicos utilizados. Por opcao dos autores, os aspectos meto-
dologicos foram postados logo apos a introducdo do traba-
lho. Sua inser¢do no formato usual em artigos, ou seja, apos o

referencial tedrico e antes da discussdo das observagdes de
campo interromperia, no entender dos autores, a fluéncia da
leitura. Na sequéncia, discutem-se os conceitos de institui-
¢des e organizacdes institucionalizadas, os quais constituem
aspectos basilares para a compreensdo do fendémeno estuda-
do. Em seguida, dentro de uma perspectiva integrativa, explo-
ram-se as fricgdes observadas entre os atores institucionais e
como estas podem comprometer a eficacia no nivel micro das
politicas elaboradas nos altos escaldes das burocracias esta-
tais. Por fim, tecem-se algumas consideragdes sobre os limites
e as possibilidades de mudangas institucionais no ambito do
sistema prisional.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Adotou-se no artigo, sob o ponto de vista metodologico,
uma abordagem qualitativa de natureza exploratdria, em que
as respostas procuradas podem emergir dos dados coletados
(STEBBINS, 2001). Para cumprir os objetivos, foram utiliza-
das fontes diversas de informagao ¢ trés procedimentos dis-
tintos para coleta e analise de dados. Primeiramente, recorreu-
-se a pesquisa bibliografica de obras relacionadas ao sistema
de justica criminal, no qual as prisdes estdo inseridas. Tal pro-
cedimento proporcionou a familiariza¢ao dos autores com os
dilemas e peculiaridades do aparato formal e informal que
permeia o ambiente carcerario. Recorreu-se igualmente a ana-
lise de documentos oficiais, notadamente relatorios de ativi-
dades e de gestao das administragdes penitencidrias de trés
estados brasileiros (Bahia, Parana e Sao Paulo) e do Departa-
mento Penitencidrio Nacional (Depen). O trabalho de pesqui-
sa de campo foi complementado por meio de entrevistas semi-
estruturadas em profundidade (MALHOTRA, 2001) com 23
individuos ligados ao ambiente carcerario nos estados da
Bahia, Parana e Sdo Paulo, incluindo diretores de unidades
penais (4), técnicos do sistema (3), politicos (2), pessoas do
alto comando do sistema prisional (4), magistrados (2), diri-
gentes sindicais (1), agentes penitencidrios (4) e internos (3).
Tais entrevistas foram realizadas entre maio de 2004 e janeiro
de 2007 e levantaram opinides relacionadas ao modus operandi
das unidades prisionais, ao papel das institui¢des formais e
informais e aos problemas e perspectivas do setor. Durante as
entrevistas, como esperado, novas questdes foram tratadas
no intuito de alcangar uma compreensdo mais ampla do objeto
analisado, ndo raro em um desejavel clima de informalidade, o
qual admitiu que informagdes valiosas pudessem ser obtidas
(FONTANA e FREY, 2005). As entrevistas duraram entre 40
minutos ¢ trés horas. Em fungido da conotacdo sigilosa que
muitos dos entrevistados conferiram aos relatos, para obter-
-se maior gama de informagdes Uteis a compreensao do pro-
blema investigado — e também para evitar mais constrangi-
mentos —, optou-se por ndo gravar os depoimentos. As entre-
vistas foram registradas manualmente em sua consecugao para,
logo apos, serem transcritas de maneira textual pelo pesquisa-
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dor encarregado da coleta. A codificacdo das categorias de
analise foi realizada de acordo com a revisdo teorica, contem-
plando as dimensdes institucionais que potencialmente afe-
tam o setor prisional. Os dados coletados foram analisados
dentro de uma abordagem interpretativa, procedimento usu-
al em pesquisas qualitativas (DENZIN e LINCOLN, 2005).
Um processador de texto padrao foi utilizado para identificar
as categorias que emergiram a partir das entrevistas. Para
aumentar a confiabilidade das interpretagdes, foi utilizada a
triangulacdo metodologica, método em que as opinides de di-
versas fontes sobre um mesmo fenémeno sdo contrastadas
entre si e entre os documentos analisados de maneira a corro-
borar ou alterar as interpretacdes do investigador (STAKE,
1995).

3. INSTITUICOES E ORGANIZAGOES
INSTITUCIONALIZADAS

Existem diversas defini¢des para os termos instituigdes ¢
organizacdes. Para efeito deste artigo, as organizac¢ées sio
tomadas como o arranjo coletivo que estabelece, de forma taci-
ta ou explicita, procedimentos para a tomada de decisao, dele-
gacao de autoridade e defini¢do das fronteiras entre si e o resto
do mundo. A coletividade inerente a organizagao pode, dessa
forma, tomar decisdes e transforma-las em acdes (ARGYRIS e
SCHON, 1978).

Em seu turno, a andlise do termo institui¢ao pode ser rea-
lizada por meio do exame da teoria institucional. Sucede que,
ao examinar a literatura existente, observa-se uma miriade de
abordagens institucionais com pressupostos e agendas de
pesquisa distintas (para um exame das varias correntes exis-
tentes, ver SCOTT , 1995; HALL e TAYLOR, 1996; SCOTT,
2008). No presente trabalho, faz-se o uso de conceitos oriun-
dos de duas dessas abordagens: o institucionalismo econd-
mico e o institucionalismo socioldgico. Sem qualquer preten-
sdo de promover maiores reflexdes tedricas voltadas a conci-
liacdo dessas tradicdes de pesquisa, alguns de seus compo-
nentes sdo aqui utilizados de maneira complementar, na linha
do defendido por autores como Abell (1995), Miller (2000) e
Nielsen (2001), muito em fun¢@o da prépria complexidade ine-
rente ao setor prisional (CABRAL e AZEVEDO, 2008). No en-
tendimento dos autores do presente trabalho, a escolha por
uma ou outra corrente limitaria a abrangéncia de escopo das
analises, tornando-as demasiadamente reducionistas.

Destarte, as instituicdes podem ser caracterizadas como
procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e
oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica (MARCH e OLSEN, 1989).
Para North (1990), as instituigdes seriam as regras do jogo,
restando o papel de jogadoras as organizagdes. Dentro de
uma perspectiva otimizadora, os individuos racionais, embora
limitadamente (SIMON, 1957), ao buscarem maximizar seu
rendimento dentro de um conjunto de objetivos definidos por

uma funcdo preferéncia externa, adotam um comportamento
estratégico. Nesse caso, as institui¢cdes afetariam esse com-
portamento ao reduzir a incerteza dos atores no que tange as
possiveis condutas de outros atores (NORTH, 1990); indican-
do, inclusive, os mecanismos de aplicagdo dos acordos e as
sangdes correlatas. Em seu turno, os individuos enquadram-
-se as institui¢des porque imaginam que perderdo mais ao evita-
-las do que ao aderira elas (HALL e TAYLOR, 1996). Uma vez
entendidas como restrigdes e oportunidades, as instituigdes
podem ser agrupadas em duas dimensdes: formais e informais.
Basicamente, o primeiro caso revela-se quando institui¢des
sdo gestadas a partir de agentes coercitivos hierarquizados,
assumindo a forma de leis, regras, contratos e direitos de pro-
priedade. Institui¢cdes informais seriam originadas a partir da
propria sociedade, sendo exemplos emblematicos codigos de
ética, tabus e costumes (NORTH, 1990). Aspectos regulatodrios,
normativos e cognitivos formam os ingredientes que compdem
as instituicdes (SCOTT, 2008).

Nessa linha, para além dos limites das tradigdes da escolha
racional, as instituicdes podem ser tidas como sistemas de
simbolos, de esquemas cognitivos ¢ de modelos morais que
fornecem padroes de significaciio e guiam a acdo humana, atu-
ando tanto como limitadoras do comportamento, quanto como
estrutura de oportunidades que facilitam a agdo social (NEE,
1998a). Assim, as instituicdes tanto forneceriam informacdes
uteis do ponto de vista estratégico como também afetariam a
identidade, a imagem de si e as preferéncias que guiam a acao.
Complementarmente, Scott (1995), ao discorrer sobre os as-
pectos culturais relacionados as instituicdes, assevera que
nao somente atores individuais, mas também atores coletivos
sao socialmente construidos. Isso faz com que as instituigdes
sejam mais do que cole¢des de normas ou codigos, sendo, em
verdade, sistemas cognitivos que controlam o comportamen-
to por meio do comando das visdes de mundo, do papel e das
acdes a serem executadas pelos atores. Como consequéncia,
as institui¢des tendem a ser relativamente estaveis no tempo,
na medida em que estruturam as proprias decisdes concer-
nentes a eventuais reformas que o individuo possa adotar —
certas instituicdes sdo tdo convencionais ou sdo tdo usuais
que escapam a todo questionamento direto e, enquanto cons-
trugdes coletivas, ndo podem ser transformadas de um dia
para o outro pela simples acao individual (HALL e TAYLOR,
1996). Nessa linha, mudangas institucionais relacionadas a al-
teracdes em valores, mitos e crengas arraigadas no tecido so-
cial podem levar séculos para se processar (WILLIAMSON,
2000). Portanto, mais do que meras restricdes impostas aos
individuos, que condicionariam e estruturariam suas interagoes
sociais (NORTH, 1990), as institui¢des — ¢ de resto, outros
elementos que compdem a estrutura social — atuam como
facilitadoras da agéncia humana (SEWELL, 1992).

As ponderacdes acima permitem abertura de espago para a
discussdo de um conceito proposto como essencial ao enten-
dimento da dinamica do sistema prisional: a organizacio
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institucionalizada. Para Meyer e Rowan (1977), as estruturas
desse tipo peculiar de organizagao tornar-se-iam isomorficas
com os mitos do ambiente institucional. De acordo com Scott
(1995), a similaridade obtida ajuda a reforcar a pressao sobre
as organizagdes engajadas no mesmo tipo de atividade, para
que essas se paregam e se tornem isomorficas. A importancia
das ideias e dos elementos simbolicos para o funcionamento
das organizagdes faz com que estas, na otica dos tedricos
institucionalistas, possam ser em esséncia entendidas como
entes criadores de culturas elaboradas pelo proprio homem
(SCOTT, 2008). Porém, na medida em que os membros que
compdem uma organiza¢do com valores e crengas institu-
cionalizadas (HALL, 1984) possuem conjuntos de preferén-
cias independentes e distintas dos individuos que formularam
as regras, os conteudos das normas informais tendem a diver-
gir dos regulamentos formais. Tal descolamento pode ser ob-
servado em organizagdes atuantes em setores ndo competiti-
vos. Nesse caso, as normas formais sdo cerimoniais e guar-
dam pouca relagdo com a realidade vivenciada no dia a dia
(NEE, 1998b). Porém, para legitimar seu enquadramento como
institucionalizada, a organizacéo precisa evidenciar sua longe-
vidade, estabilidade e utilidade (HALL e TAYLOR, 1996), bem
como sua fungdo publica, mesmo no caso de tratar-se de uma
organizagao de controle privado ou misto. Se bem-sucedidas,
ainda que de forma relativa e localizada, essas organizagdes
ditam regras que sdo observadas pelos individuos e por ou-
tras organizagdes sob seu espectro de influéncia. Essa intrica-
da teia entre institui¢des e organizacdes institucionalizadas e
as contradi¢des entre discurso e pratica sdo evidenciadas no
arranjo do sistema prisional, a seguir.

4. 0 ARRANJO DO SISTEMA PRISIONAL

Os beneficios gerados para a sociedade, associados a in-
capacidade de excluir os individuos que ndo contribuem para
a provisdo do servico, ajudam a enquadrar as prisdes na cate-
goria dos bens publicos tradicionais, ao lado dos servicos de
seguranca publica e defesa nacional (OSTROM e OSTROM,
1977). Contudo, quando comparado a outros servicos de uti-
lidade publica, o sistema penitencidrio apresenta tracos pe-
culiares, como auséncia de economias de escala capazes de
permitir a reducdo dos custos médios com o aumento da ca-
pacidade instalada (CABRAL e AZEVEDO, 2008). De fato,
quanto maior o numero de prisioneiros em uma unidade pe-
nal, mais dificil torna-se a prevengao a formagao de gangues e
facgoes, fatores relacionados a rebelides, fugas e agressoes.
Por essa razdo, alguns governos vém promovendo o fecha-
mento de grandes unidades em favor de estabelecimentos de
menor porte.

No entanto, o que torna o sistema prisional distintivo e
complexo, e por isso desafiador aos gestores e académicos
debrugados sobre o tema, ¢ a influéncia que as institui¢des e
as organizagoes institucionalizadas atuantes no setor exercem

sobre seu funcionamento e, por consequéncia, em seus resul-
tados. Ocorre que a imbricag@o existente entre tais entes faz
com que sejam pouco eficazes politicas e diretrizes formuladas
que, porventura, ignorem os relacionamentos, as tensdes € 0s
conflitos existentes em contextos especificos. Dito de maneira
mais esquematica, dentre as instituicdes e organizagdes institu-
cionalizadas que circundam o sistema prisional figuram enti-
dades ligadas ao sistema de justica criminal, organismos
regulatorios, instituigdes politicas, organizagdes externas a
organizagao e, por ultimo, os arranjos informais. Esse conjun-
to ¢ detalhado a seguir, em uma construgdo argumentativa que
mescla referenciais tedricos e elementos colhidos através da
observagao da realidade prisional.

4.1. Sistema de justi¢a criminal

As prisdes fazem parte do sistema de justica criminal junta-
mente com a policia, o ministério publico, as varas criminais e
os tribunais de apelagdo (VARGAS, 2000). Cada um desses
atores ¢ invocado em maior ou menor grau em fungdo do tipo
de crime em questdo, compondo o que os juristas denominam
de ritos processuais.

Para dar inicio ao processo de cumprimento da pena de
privagdo de liberdade, o individuo apenado deveria, em tese,
ser submetido a um centro de observagao e triagem onde seria
conduzida uma avaliacdo do sentenciado — como forma de
atender aos principios legais de individualizacdo da pena —, o
que inclui decisdes sobre os estabelecimentos adequados e
medidas relacionadas ao tratamento a ser aplicado. Uma vez
realizado o exame de suas caracteristicas, o apenado seguiria
para o estabelecimento correspondente para o cumprimento
da pena, se possivel localizado proximo a sua residéncia, de
maneira a facilitar o ulterior processo de reinsercdo social, na
medida em que, nesse caso, os contatos com os familiares
poderiam ser mais frequentes (SAPPORI, 2000). Durante a eta-
pa de cumprimento da pena, os funcionarios do estabeleci-
mento penal sdo os principais interlocutores para as deman-
das dos internos. Serd com eles que os internos travarao con-
tato para as atividades corriqueiras do dia a dia, desde o pro-
cesso de abertura das celas, passando pelas atividades edu-
cacionais e de assisténcia médica e educacional (CARVALHO,
1998).

Movidos por logicas instrumentais orientadas a acumula-
¢do de beneficios materiais e de afirmagao de tragos de poder,
muitas vezes funcionarios das prisdes agem em descompasso
com os preceitos legais, extorquindo, intimidando e vitimando
os internos (CARVALHO, 1998; VARELLA, 1999; SALLA,
2006). Entretanto, os profissionais lotados na unidade penal
ndo sdo os unicos atores do sistema de justi¢a criminal que
possuem algum tipo de influéncia sobre o destino dos conde-
nados. Ocorre que, pelo fato de a legislacdo brasileira preconi-
zar a progressividade da pena, os internos podem solicitar
beneficios diversos como a comutacdo e a mudanga de regime
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de cumprimento (BRASIL, 1984). Tais demandas sdo encami-
nhadas por advogados. A letra da lei, cabe ao Estado o supri-
mento dos servicos de assisténcia juridica de forma gratuita
aqueles internos que nao possuem condigdes financeiras de
arcar com os custos de tais profissionais — maior parte da
populacdo carceraria. Nesse caso, defensores publicos ou
advogados constituidos pela administragdo penitenciaria de-
veriam ser invocados. Porém, a realidade brasileira demonstra
que a demanda supera em muito a oferta, fazendo com que, na
pratica, os presos ndo obtenham os beneficios previstos pela
Lei de Execugdes Penais (CABRAL, 2007). Por sua vez, a atu-
acdo do setor judiciario ndo cessa com a condenacao do indi-
viduo, visto que durante o processo de cumprimento da pena
¢ instituida a figura do juiz de execugdes penais, cujas atribui-
¢des consistem, basicamente, na fiscalizacdo do processo de
execucao, na apreciacdo dos beneficios do apenado e na to-
mada de decisdes relacionadas a transferéncias de internos
para outros estabelecimentos (BRASIL, 1984).

Além desses agentes, uma outra organizagao instituciona-
lizada apresenta interfaces com o sistema prisional, a Policia
Militar (PM) (CRUZ e BARBOSA, 2004). No Brasil, a PM ¢
responsavel pela vigilancia externa da maioria das unidades
penais, por meio da alocacdo de policiais nas guaritas ¢ nos
demais pontos de observacdo que circundam o estabeleci-
mento. A PM também ¢ acionada para auxiliar os funcionarios
das prisdes no restabelecimento da ordem interna no caso de
rebelides ou motins.

4.2. Organismos reguladores

Em suplemento aos departamentos estaduais de admi-
nistragdo penitenciaria encarregados da execugao penal, o sis-
tema penitenciario possui outros organismos encarregados
da fiscalizagdo da aplicacao dos dispositivos legais pertinentes.
Dentre eles figuram o Departamento Penitenciario Nacional
(Depen) e o Conselho Nacional de Politica Criminal e Peniten-
ciaria (CNPCP), que lidam com aspectos consultivos e
regulatorios relacionados ao processo de custddia (BRASIL,
1984). Com existéncia fundamentada pela Lei de Execugdes
Penais, o Depen ¢ o 6rgao superior de controle vinculado ao
Ministério da Justiga, destinado a acompanhar e zelar pela fiel
aplicacdo da Lei de Execugdes Penais e das diretrizes da poli-
tica criminal emanadas do Conselho Nacional de Politica Cri-
minal e Penitenciaria. Sua finalidade é viabilizar as condigdes
para que se possa implantar um ordenamento administrativo e
técnico convergente ao desenvolvimento da politica peniten-
ciaria. A estrutura do conselho se reproduz nos estados da
federacdo, com as mesmas fungdes consultivas e fiscalizadoras
de seu correspondente no plano nacional, ainda que os con-
selhos estaduais possam responder pela emissdo de parece-
res de comutagdo de pena, livramento condicional e indultos
dos internos ja condenados custodiados pelo sistema prisional
(BRASIL, 1984). Cabe ressaltar o carater limitado de tais enti-

dades no que tange a capacidade efetiva de implementacao de
suas agdes. Ocorre que o poder de imposicao das recomenda-
cdes engendradas no seio desses 6rgdos ¢ reduzido, uma vez
que as possibilidades de sangdes sdo inexistentes, em fung¢do
de seu carater consultivo (CABRAL, 2006). Como as estrutu-
ras da administracdo prisional das diferentes unidades da fe-
deragdo ndo estdo vinculadas a essas instituigdes regulado-
ras tampouco sdo condicionadas por metas atreladas a meca-
nismos de recompensas e punigoes (CABRAL, 2007), os pare-
ceres desses Orgdos, aos quais os gestores prisionais podem
acatar ou ndo, limitam-se a observagdes ad hoc.

4.3. A dimensao politica

O setor prisional também ¢ sujeito a pressao de entidades
politicas, com destaque para o poder legislativo: Senado Fe-
deral, Camara dos Deputados e Assembleias Legislativas. No
que tange aos assuntos ligados ao sistema penitenciario, a
pluralidade de seus componentes propicia que se abrigue, sob
0 mesmo espago, representantes de convicgdes dos mais di-
versos matizes, dos advogados do endurecimento das penas
e das solugdes pro-carcere aos defensores dos direitos huma-
nos e da implementacdo de penas alternativas. A atuagao dos
deputados, sobretudo os estaduais, se da por meio de visitas
por parte dos membros das comissdes as unidades penais,
normalmente em articulagdo com religiosos dedicados a as-
sisténcia espiritual aos internos, como a Pastoral Carceraria
(BAHIA, 1999). Além disso, na atuacao parlamentar deve ser
destacado o papel de formulagado de atos legislativos visando
a melhoria das condi¢des do apenado e ao exercicio do papel
fiscalizador.

Por sua vez, o poder executivo consiste em outro ente po-
litico com capacidade de influenciar os resultados do sistema
prisional ao aglutinar varios organismos encarregados da ad-
ministragdo carceraria. Além de tudo, diante da dificuldade de
dissociar a politica da administragdo, as organizac¢des publi-
cas estdo sujeitas as pressdes de grupos de interesse. A pos-
tura refrataria ou susceptivel aos pleitos encaminhados mol-
da-se em fung¢do das convicgdes dos atores lotados nas posi-
¢des de comando e decisdo. Os fendmenos de path dependence
observados, pelos quais as escolhas do passado moldam as
decisdes do presente (PIERSON, 2000), bem como os padroes
de equilibrio existentes (ELSTER, 1994), ajudam a compreen-
der as razdes pelas quais ¢ dificil reverter a 16gica interna do
sistema. De fato, os custos para reversdo de determinada tra-
jetoria tendem a ser elevados por causa das barreiras impostas
por arranjos institucionais consolidados no tecido social (LEVI,
1997). No caso do sistema prisional, permanecem as praticas
de truculéncia no tratamento de internos, em verdade ha tem-
pos arraigadas no dambito da administrag@o penitenciaria, ain-
da que tenham sido engendradas inovagdes na legislacdo e
pressdes institucionais na direcdo de promover a observacao
dos direitos humanos basicos. Evidencia-se, assim, o distan-
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ciamento entre as agdes implementadas e as proposicodes for-
muladas, sobretudo quando essas vao de encontro as linhas
ideologicas do grupo politico dominante e/ou sdo encaminha-
das por grupos rivais.

A manuteng¢do de um determinado arranjo institucional pode
ser entendida pela perspectiva dos retornos crescentes asso-
ciada aos mecanismos de path dependence (PIERSON, 2000).
Nessa linha, partindo do pressuposto de que os atores poli-
ticos direcionam suas condutas de modo a maximizar a pos-
sibilidade de continuarem nas esferas de comando e poder
(DOWNS, 1957), as politicas penitenciarias sdo condiciona-
das, em maior ou menor grau, pelos anseios da sociedade, de
modo que as decisdes de alocagao de recursos efetuadas pe-
los atores politicos procuram contemplar aspectos que poten-
cializem o alcance de seus objetivos. Assim, em momentos em
que a sociedade se sente atemorizada devido a sensacao de
inseguranca sdo invocadas agdes de demonstracao de forca
do aparelho estatal, por mais que se tenham indicativos de
que politicas de preveng¢ao sdo mais eficazes para combater os
problemas (SOARES, 2000). Um observador mais atento pode
notar que esse tipo de fendmeno tende a corporificar-se nas
proximidades de periodos eleitorais ou diante de crimes de
grande comogao (CABRAL, 2006).

4.4. As entidades externas

Diversas organizagdes externas ao sistema prisional vém
condicionando as agdes dos gestores do setor, tais como en-
tidades religiosas, entidades de classe e ONGs ligadas a defe-
sa dos direitos humanos (MACAULAY, 2005; CABRAL, 2007).

Os agrupamentos religiosos que emergem dentro dos es-
tabelecimentos penais ocupam papel fundamental na mitigagdo
dos problemas no interior das prisoes. Conforme lembra Varella
(1999), as organizagdes religiosas auxiliam no estabelecimen-
to de alguma ordem na confusa vida dos detentos, o que, em
verdade, acaba por proporcionar beneficios para os gestores
prisionais, na medida em que as tensdes internas inerentes ao
ambiente carcerario tendem a ser arrefecidas. Em adicao, enti-
dades como a Pastoral Carceraria, ligada a igreja catdlica, al-
cangaram relativo éxito em conquistar a confianga dos inter-
nos justamente pelas dentincias de irregularidades relaciona-
das a existéncia de praticas de tortura no interior dos estabele-
cimentos penais (CABRAL, 2006).

Associagdes classistas, como a Ordem dos Advogados do
Brasil, sindicatos de funcionarios do sistema prisional, ONGs
ligadas a defesa dos direitos humanos (tais como a Anistia
Internacional e a Humans Right Watch) e organismos multila-
terais (Organizacao das Nagdes Unidas, Organizagdo dos Es-
tados Americanos), ao atuarem sobre o sistema prisional, pos-
suem capacidade para afetar seu desempenho medido pelos
indicadores apropriados. Com efeito, organizac¢des interna-
cionais podem exercer pressdes diplomadticas, ao passo que
organizagdes classistas podem influenciar seus membros de

acordo com seus interesses. Advogados a0 mesmo tempo em
que podem, por exemplo, organizar mutirdes para conferir mai-
or celeridade aos processos dos individuos condenados, po-
dem realizar gestdes para evitar revistas de seus pares em
unidades penais. Sindicatos de agentes penitenciarios, por
sua vez, tanto podem denunciar as mas condicdes de trabalho
a que estdo submetidos quanto agir de forma corporativista
na defesa de filiados corruptos.

Dentro desse cenario apresentado até aqui, seria razoavel
admitir que a forga resultante das diferentes pressdes insti-
tucionais gera reagdes nos estabelecimentos penais, numa
analogia a fisica classica. A tais pressdes devem ser somadas
aquelas exercidas pelos arranjos informais dos internos, ob-
servados a seguir.

4.5. 0 arranjo do submundo dos carceres

Em seu aspecto informal, as institui¢des no setor prisional
materializam-se nas regras estabelecidas e incorporadas pelos
internos. A emergéncia e a cristalizagdo dos codigos informais
guardam relagdes com os codigos de conduta inerentes as
atividades criminais e as restricdes formais impostas. Entre
essas restrigdes destacam-se o proprio afastamento do con-
vivio social em si, imposto pela pena de privagao de liberdade,
a supressao do amparo formal as trocas entre presidiarios, o
que inclui a proibi¢ao do uso de moeda e, de modo mais geral,
o banimento formal de direitos de propriedade privados
(CABRAL e AZEVEDO, 2008); a despersonalizacdo gerada
pelo ambiente carcerario, no qual o individuo apenado passa a
ser reconhecido como um niimero, quando muito pela alcunha
(VARELLA, 1999).

O processo de marginalizagdo dos condenados — impetrado
por uma sociedade que, embora reconheca a necessidade de
reinser¢do social do condenado (conforme expresso na Lei de
Execuc¢des Penais), encara o prisioneiro como mal a ser evita-
do e que, na medida do possivel, deve permanecer isolado e
sofrer na carne as mazelas do carcere como forma de expiar sua
culpa (FOUCAULT, 1987) — estaria contribuindo para o sur-
gimento de facgdes organizadas®. A expansio da esfera de
influéncia dessas organizacdes para além dos muros das pri-
soes (SALLA, 2006) contribui para o aumento da sensacao de
inseguranca e, a reboque, da crenca de que as prisdes sdo
estabelecimentos que ndo cumprem seus papéis de protegao
da sociedade contra os individuos de condutas desviantes
(CABRAL, 2006).

A eficacia do sistema de monitoramento depende do en-
tendimento da ordenagdo social dos presidiarios e suas nor-
mas de conduta (CARVALHO, 1998). Com efeito, os gestores
prisionais utilizam com frequéncia estruturas de informantes
recrutados entre os proprios internos (CARVALHO, 1998;
VARELLA, 1999; AMORIM, 2004). Conforme apreendido du-
rante a pesquisa de campo, as principais informagdes for-
necidas estdo relacionadas as articulagcdes urdidas pelos in-
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ternos para tentar viabilizar fugas e rebelides, as disputas in-

ternas, as relagdes de débito e crédito entre os internos. Inclui

também a delacdo das pessoas que estdo agindo como mulas

(pessoas que fazem o transporte de drogas, armas e outras

substancias proibidas para a parte interna da prisao).

A alocag@o dos individuos que fardo parte da turma da
limpeza ou da distribui¢do da comida na prisdo ¢ realizada em
muitos estabelecimentos penais pelos proprios lideres dos
internos (VARELLA, 1999). Isso se da, sobretudo, em unida-
des em que o grau de coesdo ¢ articulagdo dos prisioneiros ¢
bastante desenvolvido, a exemplo das prisdes de Sdo Paulo.
De acordo com Etzoni (1989), aceitar as pressdes estabelecidas
pelos lideres informais seria a maneira de um agente peniten-
cidrio manter a cooperagao dos presos.

Nessa linha, a corrupcao figura como elemento central das
institui¢des informais que atuam no sistema prisional. A mais
evidente fonte de corrup¢do decorre da associagao ilicita de
agentes do sistema prisional com internos. As entrevistas rea-
lizadas revelaram que dentre os supostos incentivos para esse
padrdo de cooperagdo entre detentos e agentes operacionais
estariam os baixos salarios recebidos pelos funcionarios do
sistema ¢ pelos policiais militares que realizam a seguranga da
unidade®; além, naturalmente, da forma de organizacdo do
trabalho que faz com que seja inevitavel o contato direto des-
ses profissionais com internos com poder econdmico e/ou
intimidatério. Muitas vezes, para os funciondrios do sistema,
ceder a pressao dos internos ¢ uma forma de garantir a propria
seguranca ¢ a de seus familiares, conforme relato colhido em
campo:

o “[...]la dentro a pressao ¢ forte. Os xerifes (lideres dos inter-
nos) costumam pressionar os agentes para facilitar a entra-
da de entorpecentes na unidade, muitas vezes ameagando
seus familiares” (Agente Penitenciario 1).

Acrescente-se, a esse problema, a falta de transparéncia
inerente a atividade prisional, o que faz com que seja dificil
provar desvios de conduta dos atores envolvidos com a cus-
todia.

5. CONFLITOS E TENSOES ENTRE OS ATORES
LIGADOS AO SISTEMA PRISIONAL

A interagdo entre os diversos atores envolvidos com o
sistema prisional gera uma série de conflitos e tensodes. Tais
fricgdes podem ser divididas em conflitos entre os proprios
atores formais e entre esses € os arranjos informais.

O carater enraizado das tensdes faz com que seja dificil a
determinacgdo da génese dos conflitos que engendram deter-
minadas situacdes. Por exemplo, a ocorréncia de rebelides pode
ser entendida como fruto de diversas causas, desde a ino-
perancia das institui¢des judiciais responsaveis, passando pela
truculéncia dos agentes encarregados da custodia ou pelos
interesses de fac¢des organizadas para o crime, como também

fruto da combinacgao de todos esses fatores. Nessa linha, Salla
(2006), ao analisar o perfil das rebelides no sistema carcerario
brasileiro, sublinha o papel dos interesses instrumentais de
grupos criminosos organizados na deflagracao desses movi-
mentos, demonstrando que os motins tém tido como mola
mestra inten¢des deliberadas de ressignificar, reposicionar as
liderangas e as acomodagdes entre os proprios presos. Assim,
as atencdes aqui sao dirigidas para as diferentes possibilida-
des de tensdes que podem influenciar os resultados das uni-
dades penais, materializados em seus indicadores de desem-
penho, sem a pretensdo de hierarquizar os fatores existentes,
em termos de seu potencial contributivo para a conformagao
dos resultados observados.

Como ponto de partida, toma-se o sistema legal brasileiro
que propicia a emersao de diversas possibilidades de recur-
sos legais e de julgamentos em diferentes instancias (CA-
BRAL, BARBOSA e LAZZARINI, 2008). Além disso, ndo ¢
incomum observar, na pratica, a falta de pessoal administra-
tivo nas cortes ¢ o numero reduzido de defensores publicos
(provedores da assisténcia juridica a maior parte dos internos
do sistema). A combinag@o desses elementos faz com que o
sistema legal brasileiro seja lento em face das reais necessida-
des do sistema prisional. Como resultado, sdo frequentes os
casos de individuos reclusos aguardando julgamento ou re-
sultado de recursos e até mesmo com pena ja prescrita
(BAHIA, 1999), nao obstante o fato de a superlotacao ser um
dos problemas que mais afetam o desempenho das prisdes
brasileiras (CABRAL e AZEVEDO, 2008). Nesse caso, a dis-
tancia entre a letra da lei e a realidade ¢ acentuada. Alguns
dos estabelecimentos penais visitados pela Humans Right
Watch no Brasil ndo recebiam a visita das autoridades de
fiscalizag@o e de suporte havia meses e até anos (HUMANS
RIGHT WATCH, 1998). Em boa parte, as razdes para explicar
o ocorrido residem na falta de profissionais para executar as
tarefas. Segundo um membro do sindicato dos agentes peni-
tenciarios do estado da Bahia, entrevistado por um dos auto-
res, arelagdo em meados de 2006 era de um defensor publico
para cada 1.000 presos nos estabelecimentos penais da capi-
tal baiana, o que torna o atendimento invidvel e sujeito ao
clientelismo e a corrupg¢do. Conforme pdde ser observado por
meio de entrevistas com varios profissionais atuantes no sis-
tema de justica criminal, o setor judicidrio igualmente sofre de
caréncia de profissionais para analisar os processos, acarre-
tando atrasos na analise dos pleitos dos internos. No entan-
to, os problemas observados nas unidades penais relaciona-
dos a atuag@o dos magistrados ndo se devem somente a falta
de estrutura material do setor judiciario. A falta de critérios
objetivos na alocagao de presos condenados e provisorios
no seio dos respectivos estabelecimentos previstos em lei
acaba por contribuir para a geracdo de contenciosos aos
gestores das unidades prisionais (AMORIM, 2004).

Igualmente, sdo observados graus de discricionariedade
na atuacdo dos diretores das unidades penais. As analises da
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literatura publicada sobre o tema e as observagdes de campo
permitem assinalar que a dire¢do dos estabelecimentos penais
possui papel preponderante na conformacao do clima interno
da unidade, podendo, por meio de sua atuacao, agilizar ou atra-
vancar os processos de progressdao penal (recursos, habeas
corpus, etc.) visto que seu parecer sobre o comportamento
dos internos pode ter influéncia direta na deciso a ser tomada
pelo magistrado responsavel. Além disso, da maneira como as
estruturas de poder estdo configuradas, na maior parte das
prisdes a cupula diretiva detém os mecanismos de regulagao
de insumos basicos ao funcionamento da unidade, tais como
rotinas de atendimento hospitalar, fornecimento de medica-
mentos, suprimento de alimentagdo, além das rotinas de ins-
pecao e do fluxo de visitantes (CARVALHO, 1998; VARELLA,
1999). Dessa maneira, a falta de transparéncia nas decisdes
tomadas, em verdade refor¢cada pela institucionalizacdo de
estruturas refratdrias a supervisao e ao controle externo (MA-
CAULAY, 2005; CABRAL, BARBOSA e LAZZARINI, 2008),
contribui para a abertura de janelas de oportunidades para
arranjos ilicitos entre internos e autoridades envolvidas no
processo de custddia. Durante as entrevistas, internos, diri-
gentes prisionais ¢ agentes penitenciarios corroboraram a vi-
sdo acima, frequentemente relatando evidéncias anedodticas
sobre experiéncias de corrupg¢ao no interior do sistema prisio-
nal, as quais serdo omitidas por razdes de espaco.
Consoante com as teorias institucionais utilizadas como
referenciais de suporte (NORTH, 1990; WILLIAMSON, 2000;
SCOTT, 2008), as disfuncionalidades observadas apresentam
ligagdes com a forma com que as instituigdes e organizacgdes
institucionalizadas que permeiam o sistema prisional sdo
estruturadas em seus aspectos instrumentais e simbolicos. De
um lado, o modelo vigente no Brasil possibilita o surgimento
de uma série de inconsisténcias em funcdo das possibilidades
de conflitos entre os membros das administragdes prisionais
estaduais e os demais orgdos envolvidos com as politicas
penitenciarias. Por exemplo, apesar da existéncia de entidades
com fungdes regulatorias como o Depen e o CNPCP, os esta-
dos ndo sdo obrigados a cumprir as diretrizes estabelecidas
por esses organismos, de modo que se observa, na pratica,
grande variedade entre as politicas penais estaduais, o que
dificulta o cumprimento dos preceitos de uma diretriz nacio-
nal, emblematizada pela Lei de Execugdes Penais. A analise de
realidades de trés unidades da federacdo demonstra que a
falta de uniformidade entre os diferentes sistemas prisionais
estaduais impede que se saibam quais sdo os resultados agre-
gados de indicadores de desempenho das prisdes brasileiras.
Por exemplo, os custos em cada estado refletem diferentes
niveis de tratamento oferecido aos internos. As varias manei-
ras utilizadas para consolidar os componentes de custeio fa-
zem com que os valores apresentados para o custo por interno
nao sejam comparaveis. Essa falta de padronizacao torna pou-
co precisa qualquer analise agregada do setor prisional, im-
pondo, assim, barreiras adicionais a formulacdo de politicas

publicas adequadas, o que contribui para a ampliacdo dos
problemas existentes. Sobre esse aspecto, Miller (2000) lanca
algumas luzes ao ponderar que a falta de funcionalidade das
institui¢des ndo reside na natureza nao instrumental das esco-
lhas institucionais, mas sim na propria escolha deliberada dos
atores. O autor reconhece que muitas decisdes sdo advindas
de um calculo racional que pondera os objetivos ¢ as restri-
¢oes, chegando a solugdes 6timas. Sem embargo, a observa-
¢do da realidade demonstra que os resultados decorrentes
das agodes instrumentais dos atores resultam em instituigdes
subdtimas, tal qual num dilema dos prisioneiros em que o pro-
duto resultante, quando cada jogador escolhe uma estratégia
dominante, corresponde a pior escolha sob o ponto de vista
agregado (ELSTER, 1994; MILLER, 2000).

Naturalmente, embora os aspectos técnicos e instrumen-
tais sejam essenciais ao funcionamento adequado das organi-
zagdes, o exame dos fatores simbdlicos também ajuda a com-
preender a realidade do sistema prisional. Defensores do en-
durecimento das penas confrontam-se com aqueles que advo-
gam em favor do respeito aos direitos e a dignidade humana.
Responsaveis pelas areas de seguranga publica, ndo raro, di-
vergem publicamente das condutas empreendidas por seus
colegas da administracdo prisional. Governadores culpam o
governo federal pelos problemas, ndo obstante o fato de a
custodia dos presos ser de competéncia estadual. Membros
do ministério publico criticam os do judiciario por concederem
indultos e permissdes de saidas em datas especiais a prisio-
neiros, embora eles estejam previstos em lei; e assim por dian-
te. As passagens acima encontram amparo em Scott (2008,
p-215) quando o autor afirma que o ambiente institucional de
muitas organizagdes ¢ fragmentado e pleno de conflitos. Como
as organizagdes possuem atributos variaveis e ocupam dife-
rentes posi¢des no campo organizacional, os efeitos institu-
cionais ficam longe de ser uniformes, ora respondendo as pres-
soes institucionais em plena conformidade, ora desafiando-as
de maneira assertiva.

Com impactos diretos sobre os resultados de desempenho
dos estabelecimentos penais, as tensdes geradas por essas
forgas contribuem para a emersao de um sistema multifacetado,
que ao final ndo tende nem a uma direcdo, nem a outra; o que
de certa forma reflete a pluralidade das forcas politicas presen-
tes nas institui¢des e organizacgdes formais brasileiras e, por
extensdo, da propria sociedade. Utilizando a expressao cunha-
da por Elster (1994), estabelece-se, dessa forma, um equilibrio
multiplo, caracteristico de situagdes dificeis em que alguns
preferem determinada situago e outros gostariam que sobre-
vivesse outro padrao de equilibrio, ressaltando a existéncia de
um desequilibrio intrinseco ao longo do processo de interagao.
Como consequéncia, os interesses dos atores envolvidos sdo
acomodados, sem que transformacdes radicais sejam empre-
endidas. Todos esses fatores ajudam a compreender as difi-
culdades de existéncia de uma coordenacdo Uinica, que seja
capaz de levar a um padrao de conduta uniforme do sistema
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prisional nas diferentes unidades da federacdo, minando even-
tuais convicgdes de que a estruturagdo burocratica per si €
capaz de promover a coesao institucional.

Convém colocar em perspectiva também as tensdes entre
os atores principais do sistema prisional: os profissionais di-
retamente envolvidos com a administracdo e operacdo dos
estabelecimentos penais e os internos. Conforme lembra Etzoni
(1989), em organizagdes coercitivas como as prisoes, o efetivo
controle operacional das organizagdes tende a dividir-se entre
os lideres oficiais e lideres informais. Apesar de os funciona-
rios da prisdo, em tese, ditarem as regras, parte significativa do
poder para controlar os internados estd nas maos de lideres
entre os prisioneiros, sem posicdo oficial nos organogramas
(CARVALHO, 1998; VARELLA, 1999). A capacidade da pri-
sdo para controlar os presos depende do poder coercitivo que
os oficiais detém e das relagdes entre os oficiais da prisao e os
lideres informais dos internos. Por isso, quando da tentativa
de isolamento da lideranca informal, as praticas colaborativas
diminuem culminando com a provocagao de motins (SALLA,
2006), o que sinalizaria uma incompatibilidade entre coergdo e
lideranga formal eficiente. Com efeito, quando as autoridades
desejam ressaltar seu poder discricionario (seja por convic-
¢ao, seja por apelo midiatico), opta-se pelo endurecimento das
leis. O resultado de tais acdes materializa-se no acirramento da
truculéncia dos dois lados e na consequente instauragao de
um ambiente instavel na unidade, até mesmo a ponto de, te-
mendo por sua segurancga, serem poucos os diretores de uni-
dades penais que se arriscariam a circular pelos patios e gale-
rias reservadas aos internos nessas circunstancias, conforme
pode ser capturado durante as entrevistas.

Assim, de maneira a preservar um ambiente interno ade-
quado e também resguardar sua integridade fisica, os direto-
res dos estabelecimentos penais procuram estabelecer boas
relagdes ndo apenas com os lideres informais dos apenados,
mas também com os responsaveis pelas varas criminais e de
execucdes penais, sobretudo no que se refere a articulagdo do
fluxo de entrada e de saida de internos. Procura-se evitar ao
maximo a expedi¢do de guias de recolhimento que gerem
superpopulacao na unidade, ao mesmo tempo que diligéncias
podem ser realizadas junto ao poder judicidrio visando au-
mentar a celeridade nos processos relacionados a progressao
de pena (CABRAL e AZEVEDO, 2008). Pelo que pdde ser ab-
sorvido por meio de entrevistas com os atores, os administra-
dores prisionais tendem a desenvolver praticas colaborativas
junto a judiciario, ministério publico e defensoria publica, ndo
raro suportadas por relacionamentos pessoais e dependentes
da empatia entre os ocupantes dos cargos. Em seu turno, a
presenca de dificuldades no relacionamento entre dirigentes
prisionais e magistrados configura-se como fonte potencial
de problemas ao funcionamento adequado da unidade penal.
A opinido de um diretor entrevistado corrobora essa visao:

e “[...] um bom juiz na VEP (Vara de Execucdes Penais) ¢ es-
sencial para tocar bem a cadeia [...]. E preciso que o juiz

conhega a realidade da unidade e dos presos da regido. O
juiz XXX da comarca YY'Y, por exemplo, conhece os deta-
lhes de cada um que ele mandou para a prisao. Com ele ndo
tem esse negocio de preso com pena vencida [...]” (Diretor
de Unidade 3).

A organizagdo prisional ganha contornos de complexida-
de, sobretudo devido a forma de estruturagdo dos internos.
De fato, diante do atual estado de parte significativa das pri-
soes brasileiras, marcadas por um ambiente interno hostil e
violento, uma das melhores formas para os prisioneiros garan-
tirem sua sobrevivéncia intramuros ¢ através da manutengao
de conexdes com o mundo do crime ou da criagdo de novos
contatos (CARVALHO, 1998). Para aqueles abandonados por
suas familias e/ou desprovidos de condigdes financeiras, a
prestacdo de servicos aos lideres informais ¢ uma forma de
garantir sua protecao e de pagar pelos favores propiciados, ao
estilo da mafia italiana: “Eu lhe fago um favor e vocé me faz um
favor, capisci? “ (AMORIM, 2004, p.129). Nesse intercambio,
os devedores de favores podem atuar como executores de
vingangas pessoais ou assumir a culpa de crimes efetuados
por outrem (SALLA, 2006). Instaura-se um circulo vicioso,
cujo inicio poderia ser remontado a auséncia do Estado em
fornecer condi¢des dignas de encarceramento, uma vez que a
falta de assisténcia constitui uma das fontes de cooptagdo de
novos ingressantes para o crime. Eventuais mudangas nos
padrdes atuais de funcionamento do sistema prisional tendem
a conflitar com os interesses cristalizados daqueles que se
beneficiam de alguma maneira do status quo. Analisando a
questdo sob a otica da correlacdo de forgas existentes, pode
se recorrer a Elster (1994, p.135-136) para uma compreensao
mais acurada. Para o autor, a perpetuacdo de um padrio de
equilibrio nesses moldes interessa aos “fracos”, pois sem tal
ordenamento ndo sobreviveriam no estado de natureza, dife-
rentemente dos “fortes”. Esses Gltimos utilizam seu maior po-
der de barganha para impor seu equilibrio preferido.

Nao obstante, ha clamores por mudangas na configuragao
do atual ambiente institucional e organizacional. Seus limites e
possibilidades sdo focalizados adiante.

6. MUDANCAS NO SISTEMA PRISIONAL

Do exame das segdes anteriores, observou-se que o siste-
ma prisional ¢ conformado por um conjunto de institui¢des e
organizagdes institucionalizadas que se relacionam. Em seu
ambito formal, o processo de cAmbio institucional passa por
mudangas nas organizagdes que o compdem. Nesse ponto,
organizagdes institucionalizadas e institui¢des confundem-se,
podendo no caso do sistema prisional ser tomadas como do-
tadas de caracteristicas proximas, algumas vezes tratadas quase
como sindonimos. Uma prisdo, ao tempo em que ¢ uma organi-
zacdo com objetivos e padrdes mais ou menos claros em ter-
mos de divisdo do trabalho, poderia ser também considerada

R.Adm., Séo Paulo, v.45, n.2, p.103-115, abr./maio/jun. 2010

111



Sandro Cabral e Uajara Pessoa Aratijo

uma organizacao institucionalizada, uma vez que se edifica
sobre mitos e praticas arraigadas e amplamente aceitas por
seus membros, da mesma forma que Cruz e Barbosa (2004) e
Gomes-Filho (2009) consideram as organizagdes policiais. Esse
conceito ¢ extensivo a alguns dos atores ligados ao sistema
prisional, tais como o judicidrio e estruturas subjacentes (mi-
nistério publico e defensorias publicas) e algumas ONGs (como
a Pastoral Carceraria), que apresentariam as caracteristicas de
longevidade, estabilidade, utilidade e agdo sob dominios es-
pecificos, tipicas de organizagdes institucionalizadas (GOMES-
-FILHO, 2009).

E evidente que o atual estado insatisfatério do sistema
prisional requer cambios de ordem institucional. No entanto,
se o cenario alarmante dos carceres € notorio, o que explica a
auséncia de mudancas no setor relacionadas a melhorias em
seus indicadores de desempenho, materializados por fugas,
rebelides, reinsercao social e reincidéncia criminal? Seguin-
do a linha de raciocinio do presente trabalho, a resposta para
esse questionamento repousa na dificuldade para o empreen-
dimento de mudangas nas instituigdes ¢ organizagdes institu-
cionalizadas que moldam os incentivos, as condutas empre-
gadas pelos atores envolvidos e os resultados do sistema pri-
sional.

A andlise das mudangas institucionais no sistema prisio-
nal requer o entendimento dos impulsionadores e dos condi-
cionantes para esse processo de reconfiguracdo. De forma
esquematica, Stajn e Aguirre (2005) observam que as altera-
¢des institucionais podem ser fruto de mudangas tecnologi-
cas, da evolucao do conhecimento e da busca de novos valores
sociais que geram novas necessidades e, por consequéncia,
outra formulacdo normativa. Nessa linha, considerando a exis-
téncia de pressdes no sentido de maior controle nos gastos
governamentais e da adogao de praticas gerencialistas no seio
da administragdo publica, faz pouco sentido a ndo utiliza¢ao
de recursos como as videoconferéncias para as audiéncias
ocorridas durante o processo de execucao penal, tendo em
vista o potencial de economia proporcionado pela adocao
desse tipo de pratica; ou mesmo a participagao de atores nao
estatais em fungdes acessorias a atividade de execugao penal.

Visdes como a acima, que refletem um padrao de racio-
nalidade utilitaria, encontram resisténcias decorrentes da pro-
pria conformacdo das estruturas sociais, da mesma maneira
que encontram orientagdes calcadas em padrdes de racio-
nalidade substantiva, com o agir baseado em valores. Sucede
que o sistema prisional ¢ sujeito a influéncia de uma série de
atores, ndo raro com visoes de mundo e logicas contraditorias
entre si, todos eles buscando, em maior ou menor intensidade,
o atendimento de suas preferéncias. Nesse ponto, como asse-
vera Abrucio (1998), a eficdcia das pressdes exercidas depen-
derdo da maneira como os atores estdo posicionados na soci-
edade para se fazerem ouvir, de modo que os grupos de inte-
resse com maior musculatura possuem maior probabilidade de
ver seus pleitos encaminhados. O conflito entre as diferentes

institui¢cdes e organizagdes que conformam o sistema prisional
colabora para que as pressdes dos grupos de interesse nao
sejam totalmente correspondentes a seus anseios originais,
no que tange a mudangas na legislagdo ou as condutas empre-
endidas pelos agentes governamentais.

Destarte, apesar da urgéncia de cambios nas estruturas do
sistema prisional, € preciso reconhecer a lentiddo inerente aos
processos de mudanga institucional. Essa inércia institucional
pode ser explicada pela funcionalidade e pela adaptabilida-
de dessas normas ao contexto em que estdo inseridas. Assim,
Williamson (2000) pontua que mudangas no ambiente ins-
titucional formal (regras juridicas, politicas, delineamento dos
direitos de propriedade, etc.) sio demoradas, sobretudo em
funcao dos mecanismos path dependence ja comentados, de
maneira que alteragdes nas estruturas de governanga € nas
condutas empreendidas pelos agentes tardariam de um a dez
anos (WILLIAMSON, 2000). Isso ¢ demonstrado no sistema
prisional, na medida em que o ténue equilibrio institucional
vigente interessa a alguns atores em func¢do das vantagens
auferidas (ELSTER, 1994). De fato, recorrendo a expressao de
Elster (1994), a alterag@o do equilibrio de trafego ndo tende a
ser desejada por funcionarios envolvidos em arranjos ilicitos
com internos, uma vez que estruturas organizacionais e ins-
titucionais que tragam em seu bojo aspectos relacionados a
transparéncia das atividades e aos mecanismos de punigdes
criveis no caso da comprovagdo de condutas indesejaveis
podem afetar a maximizacao das preferéncias individuais da-
queles que obtém vantagens com o modelo vigente. Além dis-
S0, uma vez que o conjunto que conforma o sistema prisional
¢ composto por instituicdes e organizagdes formais e infor-
mais, a partir dos choques observados entre essas esferas
possuidoras de logicas distintas, ¢ bastante provavel a exis-
téncia de um descompasso entre as normas sociais e as nor-
mas juridicas positivadas, por conta da demorada apreensao
dos atores sociais, conforme bem lembram Stajn e Aguirre
(2005).

Tais ponderacdes sinalizam que a efetivagdo de mudangas
nas estruturas institucionais que compdem o sistema prisional
tende a ser parcimoniosa, salvo na ocorréncia de revolugdes
ou de distensdes institucionais mais abruptas, por mais que
haja o reconhecimento e o clamor por parte da sociedade em
relagcdo a adogdo de transformacdes substanciais no setor.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

O sistema prisional possui caracteristicas que o distinguem
de outros servicos de utilidade publica. Sua complexidade ¢
ampliada em fun¢@o do conjunto de institui¢cdes e de organiza-
¢des, em especial aquelas institucionalizadas que o confor-
mam: os poderes legislativo, executivo e judicidrio, as organi-
zacgdes externas ao sistema, tais como ONGSs e agrupamentos
religiosos, as entidades regulatorias e consultivas e, também,
as normas informais de conduta oriundas dos cddigos dos
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presos e das crencas da sociedade em relagdo ao ambiente
carcerario. A interacdo entre esses diferentes componentes
ndo ¢ isenta de conflitos e acaba por influenciar os resultados
aferidos pelos indicadores de desempenho do setor prisional
(fugas, agressdes, rebelides, taxas de reincidéncia criminal,
custos de operacdo, dentre outros). O proprio delineamento
de politicas publicas para o setor — o que dentre outras medi-
das, pode também incluir decisdes voltadas a participagdo ou
banimento de atores privados na provisao de servigos prisio-
nais — ¢ igualmente condicionado pela resultante das forgas
que agem e pressionam o sistema prisional, sendo orientadas
na dire¢@o daqueles com maior musculatura.

Ao longo das discussdes apresentadas neste artigo, pode-
-se observar que, em sociedades democraticas, marcadas pela
inexisténcia de revolugdes ou rupturas institucionais abrup-
tas, a transformagdo das institui¢des e das organizagdes que
conformam o sistema prisional tende a ocorrer de forma par-
cimoniosa e gradual. Apesar do reconhecimento de que mu-
dangas institucionais ndo se processam corriqueiramente e da
consciéncia a respeito do longo caminho a ser percorrido, faz-
-se mister em algum momento iniciar as transformagdes para
que o atual status quo, afrontoso ao interesse coletivo, seja
alterado. Como parte das agdes, ¢ desejavel que pesquisado-
res de diversas areas do conhecimento além da esfera juridica
devotem esforgos no intuito de conhecer as peculiaridades

dos elementos que compdem o setor prisional. A observagao
darealidade atual e a defini¢ao de indicadores de desempenho
e de suas metas, baseadas na intencao de estado futuro, po-
deriam atuar como substrato para nucleacdo das mudancas
necessarias a melhoria nos padrdes de gestdo do sistema
prisional. A manutenc¢ao dos padrdes atuais, comprovadamente
ineficazes, contribui para a amplificagao dos problemas do sis-
tema prisional, tornando proibitivos os custos futuros para
sua resolugdo.

Deve-se, no entanto, de antemao, reconhecer que algumas
mudangas sdo mais rapidas de serem implementadas, outras
mais lentas, o que torna mais urgente o empreendimento de
acdes concretas para mitigar os problemas existentes e atenu-
ar o gap entre discurso e pratica.

Perceber o sistema prisional como um nexus de institui-
cdes e organizagdes institucionalizadas convida a reflexdes
em patamares superiores a mera gestdo burocratica orienta-
da a maximizag¢ao de resultados. Em um equilibrio de forgas
internas e de interesses que se suportam mutuamente, ¢ cuja
estabilidade ¢ a propria confirmagdo de sua rigidez a impul-
sos ambientais externos, seria necessario mudar os alicerces
do sistema em si, a comegar pela imagem de depdsito de pes-
soas indesejaveis. Enquanto a sociedade persistir com esse
imaginario, ¢ incerto o resultado de medidas mitigadoras do
problema. ¢

2] (1) O termo sistema prisional ¢ aqui utilizado para ca- surgimento de gangues. Elas possuem uma génese
E racterizar o conjunto de organizagdes envolvidas mais complexa e espera-se que em um ambiente fe-
o com a fungao de operacionalizar as penas de priva- chado aparegcam grupos coesos (ETZONI, 1989;
< ¢do da liberdade previstas no ordenamento legal, AMORIM, 2004). O que ¢ proposto ¢ que esses gru-
podendo, no ambito do presente trabalho, ser as- pos tém uma razao a mais de existéncia na reacao ao
sumido como sinénimo das expressoes: setor car- tratamento imposto.
cerdrio, setor prisional e sistema penitenciario, por
exemplo. (3) A cessagdo da corrupgao mediante mera elevacao de
saldrios ¢ contestavel. Os casos de corrup¢ao envol-
(2) Nao se pretende argumentar pela relagdo de causa- vendo juizes e desembargadores sdo exemplos con-
¢do entre o tratamento imposto aos condenados e o trafactuais (CABRAL, 2007).
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S Prisons as a nexus of institutionalized organizations and institutions

<

x This paper intends to understand the nexus of the set of institutionalized organizations and institutions that permeate

; the correctional system. It identifies how the collaboration and the friction found among the several entities of the

(0] prison service can shape and explain its performance. To this end, the paper resorts to institutional theory. It also

< analyses the dynamics of the Brazilian entities of the correctional sector. The authors resorted to a qualitative

approach with documentary analysis and to 23 in-depth interviews with actors from three Brazilian states. The paper
emphasizes that improving prison service performance indicators relies on changes in the institutional environment.
It also recognizes that such changes cannot be rapidly processed.

Keywords: correctional system, institutions, institutionalized organizations, prisons.

El sistema carcelario como un nexus de instituciones y organizaciones institucionalizadas

En el presente trabajo se intenta comprender el conjunto de instituciones y organizaciones institucionalizadas que
permean el sistema carcelario, identificando como la colaboracion, los conflictos y las tensiones existentes entre las
diversas organizaciones e instituciones que integran dicho sistema le dan forma y explican su desempefio. Para ello,
en el aspecto tedrico, se utiliza la teoria institucional, en sus vertientes sociologica y economica. Se cree que la
incorporacion de elementos simbolicos e instrumentales al andlisis es esencial para la comprension del sistema
carcelario. En cuanto al punto de vista metodoldgico, se realiza un abordaje cualitativo de naturaleza exploratoria.
Para larecoleccion y analisis de datos, se realizaron estudios de documentos oficiales y entrevistas semiestructuradas
en profundidad con 23 actores relacionados a la administracion penitenciaria en tres estados de Brasil: Bahia, Parana
y Séo Paulo. En este articulo se pretende llamar la atencion a la necesidad de cambios en las estructuras institucionales
del sector carcelario, de manera a mejorar su desempefio, aunque se reconoce que dichos cambios tienden a no
procesarse rapidamente en virtud del grado de equilibrio alcanzado por el sistema.

RESUMEN

Palabras clave: sistema carcelario, instituciones, organizaciones institucionalizadas, carceles.
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