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SOBRE O GNOVA

O Laboratério de Inovagdo em Governo - GNova, criado em 2016, tem como missdo desenvolver solu¢des inovadoras em
projetos com instituicGes do governo federal para que o servico publico possa melhor responder as demandas da sociedade.

Uma das principais diretrizes do GNova é contribuir para mudar o modo como o Estado se relaciona com os cidad&dos na
oferta de servigos publicos, colocando o foco nas pessoas. Isso significa reconhecer os problemas e as necessidades dos
usuarios de servicos e politicas publicas.

Em seus projetos, o GNova utiliza metodologias ageis e abordagens multidisciplinares inspiradas no design, nas ciéncias
sociais e na economia comportamental e atua em trés eixos, prospeccao, experimentacao e disseminagdo de inovacdo em
servicos e politicas publicas, com o objetivo de promover a cultura e a pratica da inovagdo na administragdo publica.
Missdo: Promover a inovacdo no setor publico para melhor responder as demandas da sociedade

Visdo: inovacdo como pratica transformadora no setor publico.

Valores: colaboragdo, proatividade, abertura ao risco, atuagdo em rede, empatia e foco no usuario, experimentagao e geragdo
de valor publico.

Para saber mais, acesse: gnova.enap.gov.br

GNOVA



APRESENTACAO

Esta publicacdo apresenta a metodologia utilizada
para a construcao do Mapa de Evidéncias para sistemas
prisionais, protdtipo desenvolvido no ambito do Programa
Catedras Brasil Inovacdo, referente ao edital n® n° 5/2018,
organizado pelo Laboratério de Inovacdo em Governo
- GNova da Escola Nacional de Administragdo Publica
- Enap. Apresenta, ainda, dois artigos que exploram a
tematica do uso de evidéncias cientificas nas politicas
publicas. Esses artigos foram construidos por atores-
chave mobilizados na constru¢cdo do mapa, das areas
de pesquisa e gestdo de sistemas prisionais. Uma das
principais acdes de prospec¢do do GNova é o Programa
Catedras Brasil Inovacdo, que tem como objetivo
fomentar o desenvolvimento de pesquisas aplicadas ao
setor publico que contribuam para a inovagdo na gestdo
e no desenho das politicas publicas. O programa também
possibilita a Enap aproximar-se de inovadores com
atuacdo nas universidades e no setor privado, bem como

identificar novos campos de atuacgao.

Apropostaéqueapesquisaaplicada contribua paramelhor
entendimento e enfrentamento de problemas publicos
por meio de diagndsticos, protétipos de solugdes, novas
tecnologias e metodologias que promovam impactos
positivos na realidade do setor publico e gerem valor para

a sociedade.

O programa ofereceu bolsas na modalidade pesquisa,
com duracdo de 12 meses, cujos produtos foram
relatérios desenvolvidos por pesquisadores a partir de
projetos apresentados para dreas tematicas especificas.
Ja na modalidade inovagdo o foco do fomento consistiu
em apoiar projetos, com duragdo de seis meses, para
desenvolvimento de protétipo de solucdo relacionado a

servicos publicos.

A selecdo de projetos ocorreu por meio de editais pUblicos,
com varias etapas de sele¢do, contando com comissdo
de avaliacdo e realizacdo de entrevistas. No edital 5 de
2018, foram selecionados sete projetos na modalidade
pesquisa - nas tematicas Design e inovagdo no setor
publico e Perspectivas comportamentais aplicadas ao
aprimoramento de programas governamentais e politicas
publicas - e dois projetos na modalidade protdtipos de
inovagdo. No edital 39 de 2018, feito em parceria com a
Escola da Advocacia Geral da Unido e voltado para bolsas
deinovacdo juridica, foram selecionados cinco projetos de

inovacao.

Os pesquisadores contaram com supervisores do GNova
acompanhando o andamento dos projetos e seus produtos
para que o resultado estivesse mais préximo possivel da
producdo de conhecimento aplicado a administracdo
publica e ajustes fossem feitos tempestivamente. Esse
processo possibilitou interlocucdo fértil entre a equipe e
o pesquisador e forneceu apoio logistico para a realizacio
de oficinas de testes de protétipos.

Os temas das pesquisas estdo agrupados em seis areas
tematicas e todas serdo publicadas:

Laboratdrios de Inovacao no Setor
Publico: Mapeamento e diagndstico
de experiéncias nacionais

Economia Comportamental

Solu¢des Comportamentais para Adesdao a Planos de
Previdéncia Complementar: Aplicagdes Baseadas na
Economia Comportamental

Estratégia-aplicativo: insights comportamentais para
poupar

Mapa de evidéncias em politicas publicas:
desafios e reflexdoes sobre a metodologia

Protétipo de Mapa de evidéncias para sistemas prisionais:
Reflexdes sobre a metodologia aplicada

Politicas Informadas por Evidéncias: barreiras e
intervencdes

Do lado de dentro: desafios relativos as pesquisas sobre
prisdes no Brasil

Tecnologias e dados abertos para inovacao
em governo

IoT-APP (loT - Armazenamento & Processamento na area
Publica)

Carteira de Cursos Baseada em Tecnologia Blockchain

Crowdsourcing de Dados Abertos Governamentais:
Superando o ‘Modelo da Disponibilizagdo’ com Governanga
Coletiva

Mobiliza 360: Um experimento com aplicacdo de realidade
virtual como instrumento de empatia para formulagao de
politicas publicas

Inovacdo na area juridica: ciéncia de dados
e custo oportunidade

Ciéncia de dados aplicada a analise dos custos associados
aos recursos interpostos pela Advocacia Piblica Federal

Sistema de apoio a analise de custo de oportunidade
em processos juridicos, baseado em Inteligéncia
Computacional

Judicializagdo do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) - uma proposta de fluxograma de gestdo processual-
administrativa do beneficio

Corrupcdo e autocomposicdo: notas de inovacao para
Advocacia-Geral da Unido
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Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao

ONovo SistemaNacionaldeCiéncia, Tecnologiaelnovagao:
estratégias interdisciplinares para sua implantagdo e
regulamentagao

O mapeamento de evidéncias cientificas em politicas
publicas, objeto deste Caderno, é uma ferramenta pratica
paraaidentificacdo do conhecimento disponivel, avaliacdo
daqualidade dos estudos e da efetividade dasintervencoes
para determinados desfechos. Ainda possibilita fortalecer
arelagdo entre a gestdo publica e as universidades visando
a aplicagdo pratica da producgdo académica e a realizagdo
de pesquisas focadas em vazios de conhecimento.

Desenhado a partir de um levantamento colaborativo de
atores-chave do campo, o protétipo mapa de evidéncias
para sistemas prisionais é produto da pesquisa realizada
pela bolsista do Catedras, Laura dos Santos Boeira, e
contou com o acompanhamento de Elisabete Ferrarezi
pelo GNova.

O protétipo Mapa de Evidéncias é interativo e estd
disponivel para consulta em www.mapadeevidencias.
org.br

Para este Caderno, a pesquisadora convidou especialistas
para ampliar a reflexdo sobre evidéncias cientificas para
politicas publicas. O primeiro artigo, de sua autoria e de
Marcel Henrique de Carvalho, Isabella Salles e Jorge Otavio
Maia Barreto, descreve como foi feito o protétipo e debate
a metodologia aplicada no Mapa de Evidéncias. Os dois
outros artigos sobre a temética sdo: Politicas Informadas
por Evidéncias: barreiras e intervencdes, de Davi
Mamblona Marques Romao, e Do lado de dentro: desafios
relativos as pesquisas sobre prisGes no Brasil, de Thais
Lemos Duarte e Fernanda Machado Givisiez, que exploram
as barreiras existentes ao uso de evidéncias cientificas na
formulagdo de politicas e discutem estratégias disponiveis
para superar essas barreiras.

Com a publicacdo das pesquisas e dos protdtipos
desenvolvidos no dmbito do Programa Cétedras, a Enap
almeja que os resultados gerados sejam disseminados
para pesquisadores e servidores para que possam ser
adaptados e utilizados tanto na resolu¢do de problemas
na gestdo das organiza¢Ges e nas politicas publicas como
no fortalecimento da geracao de conhecimento sobre o
setor publico brasileiro.

PROTOTIPO DE MAPA DE
EVIDENCIAS PARA SISTEMAS
PRISIONAIS: REFLEXOES
SOBRE A METODOLOGIA
APLICADA

Laura dos Santos Boeira

(Mestre em Bioética/Universidade de Brasilia, diretora
executiva do Instituto Veredas)

Marcel Henrique de Carvalho

(Especialista em Politicas Informadas por Evidéncias/
Ministério da Saude, diretor administrativo do Instituto
Veredas)

Isabella Salles

(Bacharel em Gestdo de Politicas Publicas/ Universidade
de Brasilia)

Jorge Otavio Maia Barreto

(Pesquisador em Saude PUblica, Fundagdo Oswaldo Cruz/
FIOCRUZ Brasilia)

0 uso de evidéncias cientificas para apoiar a tomada de
decisdo na gestdo publica ainda é restrito, em boa parte
devido a barreiras de acesso tais como: dificuldade na
compreensdo da linguagem académica ou de idiomas
estrangeiros, falta de acesso ou familiaridade com as
bases de dados académicas, entre outras. O emprego
de ferramentas de traducdo de conhecimento! tem sido
valorizado como um modo de superac¢do dessas barreiras
(Brasil, 2016), envolvendo um esfor¢o conjunto entre
gestores, pesquisadores e membros da sociedade civil.

Dentre essas ferramentas, a constru¢do de mapas de
evidéncia possibilita uma aproximagdo entre esses
diferentes atores, disponibilizando o conteldo da
producdo cientifica identificada de forma simplificada e
objetiva. Um mapa de evidéncias (Snilstveit et al., 2016;
Miake-Lye et al., 2016; O’Leary et al., 2017) é uma forma
de organizar a producdo de conhecimento disponivel
sobre determinado tema, onde sdo conduzidas buscas
e selecdes sistematicas de estudos cientificos, os quais
posteriormente sdo sintetizados e categorizados em temas
e desfechos de interesse.

As modalidades de mapas de evidéncias mais detalhadas
(Miake-Lye et al., 2016; Johnson, 2015) buscam organizar
os eixos de intervencdo e desfecho através de perguntas
relevantes ao contexto das politicas publicas, tais
como: “qual o impacto da intervencdo?”, “como é o seu

1 Ferramentas de traducdo de conhecimento sdo um conjunto de
métodos para revisar e apresentar evidéncias cientificas de uma forma
simplificada, concisa e amigavel a publicos ndo familiarizados com
essa linguagem.


http://www.mapadeevidencias.org.br/
http://www.mapadeevidencias.org.br/

funcionamento?”, “em quais contextos pode funcionar?”,
“qual a forma de implementacdo da intervencdo?” e
“quais sdo os custos reportados/qual é a relagdo custo/
efetividade?”. Dessa forma, tanto a gestdo quanto a
sociedade civil podem se apropriar de intervencoes
com potencial de impactar desfechos relevantes para
determinado tema. Demonstrando tanto os principais
achados, quanto o quantitativo geral de estudos, os mapas
de evidéncia ajudam a demonstrar vazios na produgao de
conhecimento sobre o tema, podendo contribuir para o
direcionamento dos incentivos a pesquisa na area.

A traducdo de conhecimento para politicas sociais,
especialmente em areas distintas da salde, ainda possui
desafios relacionados a articulacdo dos sistemas para
aprendizado rapido, envolvendo as instancias de tomada
de decisdo, de producao académica e de participacao
social (Lavis, 2018). Criar ferramentas que permitam
um nivelamento dos saberes e atendam as prioridades
tematicas de diferentes grupos exige um processo de
testagem e feedback similar ao desenvolvimento de
produtos de inovacdo. Assim, o objetivo desse texto é
relatar a experiéncia de desenvolvimento do protétipo do
mapa de evidéncias sobre sistemas prisionais, refletindo
sobre a metodologia aplicada em compara¢do com
outras metodologias para construcdo dessa ferramenta
de traducdo de conhecimento, realizado no ambito do
Programa Catedras ENAP, modalidade de Inovagdo, entre
os anos de 2018 e 2019.

Tipos de mapas de evidéncias

Iniciativas de mapeamento de evidéncias, seja para
visualizacdo do quantitativo de producdes cientificas, seja
para indicar a efetividade de interven¢des em desfechos
especificos tém sido desenvolvidas nos dltimos 15 anos
(Saran; White, 2018; Miake-Lye et al.,, 2016). Diversas
instituicGes internacionais customizaram a criagdo
de mapas de evidéncias para melhor atender as suas
necessidades, sendo exemplos os trabalhos da Evidence
for Policy and Practice Information and Co-ordinating
Centre (EPPI-Centre), da Evidence Based Policing Matrix
(EBPM)?, da International Initiative for Impact Evaluation
(3ie)®, da Campbell Collaboration* e do centro What Works
da University of Policing®, entre outros.

Cada mapa de evidéncias difere em termos de Sistematica,
Tipo de evidéncia incluida, Conteldo e Estrutura,
Transparéncia, Exibicdo visual ou grafica, Descri¢do/
Legenda e Publico-alvo para utilizacdo. E sugerida a
seguinte definicdo para o conceito de mapa de evidéncias
(Saran; White, 2018, p.11):

2 CEBCP: https://cebcp.org/evidence-based-policing/the-matrix/

3 International Initiative for Impact Evaluation (3ie): https://
www.3ieimpact.org/evidence-hub/evidence-gap-maps

4 Campbell Collaboration: https://campbellcollaboration.org/evidence-
gap-maps.html

5 What Works - College of Policing: https://whatworks.college.police.uk/
toolkit/Pages/Toolkit.aspx

Um mapa de evidéncias e/ou lacunas é uma apresentagéo
[visual] sistemdtica da disponibilidade de evidéncias
relevantes [de efeitos] para um dominio de politica
especifico. A evidéncia é identificada por uma pesquisa
que segue um protocolo de pesquisa publicado pré-
especificado. Além disso, o mapa pode (ou ndo) ser
acompanhado por um relatério descritivo para resumir
as evidéncias para as partes interessadas, como
pesquisadores, financiadores de pesquisa, formuladores
de politicas e profissionais)

Mesmo com a grande variagdo encontrada, podemos
classificar dois tipos principais de mapas de evidéncias:

- Mapas de lacunas (gap map) - sao aqueles destinados a
uma apreciagdo do quantitativo de producdo académica
sobre determinado tema, cuja apresentac¢ao/visualizacao
privilegia um indicativo de tipo e quantidade de estudos
por intervencao e desfecho observado.

- Mapas de intervengdes - sdo aqueles destinados a uma
apresentacdo resumida das principais caracteristicas e dos
achados de estudos relevantes a uma determinada area,
aprofundando, para além das interven¢Ges e desfechos
observados, dimensdes de qualidade metodoldgica,
descricdo das intervengGes e publicos-alvo, entre outras
informacgGes de interesse dos usuarios do mapa.

Os mapas de evidéncias sdo ferramentas Uteis a: a)
Pesquisa: para descrever a natureza, caracteristicas e
volume da pesquisa cientifica em uma determinada area
de conhecimento e informar o desenho e as prioridades
de futuras pesquisas; b) Planejamento de revisao
sistematica®. para verificar interven¢es com maior
potencial de efetividade que vdo guiar a pergunta da
revisdo sistemdtica; c) Identificar lacunas de evidéncia:
para comparar as principais questoes de pesquisa
identificadas pelas partes interessadas com a literatura
disponivel; d) Financiamento: para avaliar a necessidade
de fomento a pesquisas quando analisar um pedido de
subsidio; e e) DecisGes politicas: para informar politicas
e praticas, orientar a formulagdo e selecdo de estratégias,
desenvolver uma agenda para futuras pesquisas policiais e
servir como ferramenta de insumo as politicas informadas
por evidéncias (Saran; White, 2018; Snilstveit et al., 2016;
Miake-Lye et al., 2016; O’Leary et al., 2017).

Passo a passo do mapa de evidéncias
para sistemas prisionais

O sistema prisional, no Brasil, atravessa diversos desafios
relacionados ao crescimento exponencial da populagdo
carceraria e a situacdo precdria de boa parte dos
estabelecimentos penitenciarios (Brasil, 2017; 2019). A
tomada de decisdo informada por evidéncias é essencial
paramelhorara efetividade das politicas piblicas e garantir
os direitos das pessoas inseridas no contexto de justica
criminal. Todavia hd importante lacuna de iniciativas
voltadas a sistematizacdo do conhecimento produzido

6 RevisGes sistematicas sdo estudos que usam um processo
transparente e sistematico para definir uma questdo de pesquisa,
buscar estudos, avaliar sua qualidade e sintetizar achados qualitativa
ou quantitativamente (Armstrong et al., 2011)
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nessa area. A partir de mobilizagdo de informantes-chave
sobre o sistema prisional, que atuavam no ambito da
gestdo, da pesquisa e da sociedade civil, foram definidos
os temas principais dos mapas (a saber, saide, educacdo e
trabalho no sistema de justica criminal e sistema prisional).
Os mapas foram construidos a partir de pesquisas em
bases de dados cientificas nacionais e internacionais,
entre setembro de 2018 e fevereiro de 2019.

Frente aos resultados dessas pesquisas, foram
selecionados os estudos que comporiam os prototipos
considerando filtros de ano de realizagdo do estudo,
relevancia quanto ao tema do sistema prisional e
disponibilidade de texto integral na internet. Evidéncias
cientificas possuem poténcias e limitagbes - o uso dessa
ferramenta deve sempre levar em conta o contexto e os
atores locais. Assim, a categorizagao proposta dos estudos
pode variar conforme foco do pesquisador - esses mapas
sdo um primeiro protétipo cuja busca por estudos pode ser
replicada e reorganizada conforme problematica local. O
passo a passo seguido foi:

1. Definicao e priorizacao de tema

Os mapas de evidéncias permitem a exploracdo mais
ampla de um tema, ndo sendo necessario se ater a uma
pergunta de pesquisa restrita. Isto posto, é recomendado
delimitar, ao menos, grandes campos de interesse para
guiar a busca na literatura cientifica. Para que o mapa seja
relevante em diferentes instancias da tomada de decisdo
em politicas publicas, o ideal é que seu enquadramento
seja definido de forma colaborativa com diferentes atores-
chave.

No caso dos mapas de evidéncias sobre sistemas
prisionais, optou-se por convidar um grupo de pessoas-
chave para informar a definicdo e priorizacao do tema,
como recomendado por Lavis et al. (2009a), as quais
tinham envolvimento prévio com a questdo prisional,
seja pela via da gestdo de politicas, seja pela pesquisa
ou representacdo na sociedade civil. Organizou-se, em
setembro de 2018 na Escola Nacional de Administracao
Publica (Brasilia/DF), uma oficina com 10 representantes
de drgdos governamentais, instituicdes de pesquisa e
organiza¢des da sociedade civil relacionados ao sistema
prisional.

A oficina teve quatro momentos: a) breve apresentacdo da
proposta de estruturacdo de um mapa de evidéncias sobre
sistemas prisionais; b) chuva deideiascomas participantes,
guiadapelapergunta“qual(is) o(s) principal(is) problema(s)
do sistema prisional no Brasil?”; c) agrupamento de
problemas semelhantes para identificacdo de grandes
temas; d) priorizacdo colaborativa dos temas.

A partir da chuva de ideias, cada participante registrou
uma série de problemas identificados em post-its, os quais
foram agrupados por similaridade tematica e renomeados
pelo grupo a partir dos conjuntos de problemas formados.
Dessa forma, foram temas identificados na chuva de
ideias: Seletividade Penal, Racismo, Guerra as drogas,
Punitivismo, Invisibilidade, Gestdao da Informacao,
Investimento, Medidas  Alternativas, Servidores

(capacitacdo e valorizagdo), Politicas Intersetoriais para
pessoas no sistema judicial/presas, Politicas Intersetoriais
para egressos e egressas, e Assessoria juridica.

Foram utilizados como critérios para a priorizacgo:

- relevancia do tema - o quanto o tema era relevante para
as pessoas que estdo no sistema prisional e o quanto o
mesmo tinha destaque nas politicas publicas desse campo;

- viabilidade do mapa influenciar uma politica publica
- 0 quanto a politica publica relacionada ao problema
priorizado poderia ser alterada ou repensada a partir do
mapa de evidéncias, em especial buscando entender se
esse era um problema de uma politica especifica que
poderia ser alterado ou se era um problema estrutural e
multifatorial que dependeria de outras variaveis para ser
melhorado;

- adequagdo do mapa aos dados e evidéncias disponiveis
para cada tema - visto que o mapa privilegia evidéncias
sobre os efeitos de determinadas intervencoes,
perguntamo-nos quaisdos problemaselencados possuiam
mais intervencGes testadas e estudos publicados sobre as
mesmas, de forma a nao definir um tema que nao possui
arcabouco cientifico o suficiente para informar o mapa; e

- tempo de desenvolvimento x quantidade de material -
considerando que o prazo para a realizacdo do mapa foi
de 06 meses, era necessario definir um tema e enfoque do
mesmo que fosse compativel com os prazos disponiveis.

Assim sendo, foram selecionados os temas de Politicas
Intersetoriais para pessoas no sistema judicial ou
pessoas presas e Politicas Intersetoriais para egressos e
egressas (educacgdo, trabalho e satde), com a sugestdo
de se optar por um dos eixos de politicas caso o material
fosse muito extenso.

Por fim, ressaltamos que a definicdo e priorizagdo de temas
em oficina presencial permite uma troca proxima entre
diferentes atores-chave, a qual facilita a compreensao da
equipe que vai desenvolver o mapa sobre quais elementos
dasevidéncias podem ser Uteis incorporar ao material para
que ele dialogue com diferentes anseios. Todavia nem
sempre é possivel adotar essa metodologia e ha outras
formas de realizar a defini¢do e priorizacao de um tema:

« Utilizar revisGes bibliograficas, levantando
revisbes sistemdticas e teorias que definam
conceitualmente o problema

« Fazer pesquisas de dados (relatdrios de gestdo,
sistemas de informacao)

« Aplicar ferramenta de planejamento estratégico
situacional seguida de formulacdo de cadeias
causais do problema

+ Realizar assembleias, mapeamento de
experiéncias, conversas com atores-chave

« Ouvir opinido de especialistas, do gestor(a)
principal da politica e de pessoas que podem
facilitar a implementacdo politica no territdrio



+ Propor constituicdo de redes e/ou grupos de
trabalho

« Levantar o conteldo das manifestacbes em
ouvidorias publicas da drea de interesse

o Realizar consulta
comunidades

publica/consulta  com

+ Realizar levantamento de  atores-chave
relacionados a politica e circular um survey online

« Sistematizar o conteido de advocacy/audiéncias
publicas - identificar as agendas politicas em
relagdo ao problema

« Fazerclipping de noticias sobre o tema

« Aplicar ferramentas d tais como o Design
Etnografico’ e a Imersdo Agil®

+ Aplicar ferramentas de priorizagdo, tais como o
framework ITN® e a matriz GUT*

2. Busca na literatura e selecdo de estudos

A busca de evidéncias para constru¢cdo de um mapa de
evidéncias ou lacunas (Saran; White, 2018) pode consultar
diferentes fontes:

« Banco de dados de revisdes sistematicas
« Principais repositérios de evidéncias cientificas

« Banco de dados académicos, tais como
repositdrios de teses e dissertagbes

« Consulta as referéncias bibliograficas de estudos
relevantes

« Busca manual

7 https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3524/4/livro-amarelo_
DIGITAL.pdf

8 https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3525/4/livro-rosa_
DIGITAL.pdf

9 https://concepts.effectivealtruism.org/concepts/importance-
neglectedness-tractability/

10https://www.pmtech.com.br/PMP/Dicas%20PMP%20-%20Matriz%20
GUT.pdf

oy

i

« Consultas a especialistas

+ Sites de organizacOes
governamentais.

profissionais e

A etapa de busca de evidéncias para compor o mapa de
evidéncias sobre sistemas prisionais envolveu diferentes
esforcos, os quais foram replicados para os grandes temas
de saude, educacdo e trabalho, a saber: a) busca em
repositérios cientificossobre otema;b) consultaarelatérios
de gestdo da area técnica que coordena o tema no governo
federal; c) busca manual de publica¢des nas referéncias de
artigos e em sites de organizacdes que pesquisam sobre o
tema mas ndo publicam em repositdrios académicos.

Para a busca em repositdrios cientificos foi utilizada a
metodologia de revisdo rapida, a qual permite a aplicagdo
de “atalhos”™* para encontrar, de forma sistematica e
transparente, os artigos cientificos mais relevantes ao

tema pesquisado. Aplicamos os seguintes “atalhos”* as
buscas:

+ Filtro por artigos publicados entre 2008 e 2018,
de forma a obter apenas as publica¢des mais
recentes;

« Busca limitada de publica¢cdes ndo disponiveis
em repositorios cientificos (apenas documentos
da area técnica e de sites de organizacBes
especializadas);

+ Selecdo e extracdo dos estudos realizada por
apenas um pesquisador com duvidas revisadas
por um segundo pesquisador;

+ Classificagdo  simplificada da
metodoldgica dos estudos.

qualidade

11https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC5123411/
12https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC4574114/
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FIGURA 01 - FLUXOGRAMA DAS BUSCAS E SELECOES DE PUBLICACOES
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A escolha dos repositdrios cientificos envolveu a 3. Extracao e classificacao dos estudos

inclusdo de pelo menos um repositério especializado no
grande tema, um repositorio especializado em revisbes
sistematicas e um repositério com publica¢es nacionais.
A estratégia de busca detalhada pode ser encontrada no
Apéndice 01. Por solicitacdo das pessoas que participaram
na oficina de definicdo e priorizacdo de temas, foi decidido
que o mapa incluiria desde revisdes sisteméticas e

avaliagGes de impacto de politicas até estudos primarios .
locais, inclusive qualitativos, e relatos de caso. O principal
critério de exclusdo de estudos, portanto, foi a auséncia, .
no resumo ou texto completo da publicacdo, de descricdo
sobre intervencbes em salde, trabalho ou educaco no .

sistema prisional ou de justica criminal, seja na dimensao
dos seus efeitos, seja na dimensado de facilitadores ou
barreiras de implementa¢do das mesmas. .

A planilha para extracao e classificacao dos estudos de um
mapa de evidéncias ou lacunas (Saran; White, 2018) pode
incluir diferentes dimensdes:

Categorias de intervencao
Categorias de desfechos/resultados
Status do estudo: concluido ou em andamento

Cobertura geografica do estudo, quando
aplicavel

Critériosdeinclusdo (pergunta PICO) dasrevisGes
sistematicas incluidas



« Desenho do estudo primario

« Avaliacdo critica da qualidade metodoldgica dos
estudos incluidos

« Informacoes sobre a efetividade da intervencao

« Outras dimensdes de interesse como publico-
alvo, custos, etc.

Dada a variabilidade de metodologias de construcdo de
mapas de evidéncias, a inspiracdo para o protdtipo foi
uma mescla do modelo de mapa de lacunas (gap map)=
desenvolvido pela International Initiative for Impact
Evaluation (3ie) e o modelo adotado pela instituicao
What Works - College of Policing, que desenvolveu um
mapa de intervengdes sobre reducdo de crimes'. Essa
segunda proposta utiliza uma ferramenta de classificacao
de artigos cientificos desenvolvida especificamente para
temas de seguranca publica, intitulada ferramenta EMMIE
(Johnson; Tilley; Bowers, 2015), a qual buscamos adaptar
para extracdo e classificacdo dos estudos encontrados em
nossas buscas.

O modelo de gap map - mapa de lacunas - permite
aos gestores e pesquisadores uma boa visualizacao
entre cruzamentos de intervencSes e desfechos/
resultados observados, possibilitando identificar vazios
e concentracdes de pesquisas cientificas. Como primeira
visualizacdo em um mapa de evidéncias, facilita a
navegacao ao disponibilizar uma visdo ampliada do
conteido do mapa e possibilitar que o usudario selecione
qual conteldo deseja se aprofundar. Ja o modelo de
mapa de intervencdes proporciona um aprofundamento
nos principais achados dos estudos e uma maior
contextualizacdo acerca das intervengdes, elementos
que foram valorizados pelas participantes da Oficina de
Priorizacdo e Definicdo dos temas do mapa.

A ferramenta EMMIE (Johnson; Tilley; Bowers, 2015)
foi construida para avaliar a qualidade metodoldgica e
extrair conteldo de revisGes sistematicas nas seguintes
dimensoes:

« Efeito (se o efeito é positivo, nulo ou negativo e
qual seu tamanho)

+ Mecanismo (de que forma a intervencao
funciona)

+ Moderador (contextos onde a intervengao foi
implementada)

+ Implementacdo (condi¢des de implementacao
que facilitam ou obstruem a obtencao dos efeitos
daintervencao)

« Econbmica (avaliagdo econdmica da relagdao
custo-efetividade ou  custo-beneficio da
intervencao)

13 https://www.3ieimpact.org/evidence-hub/evidence-gap-maps

14 https://whatworks.college.police.uk/toolkit/Pages/Toolkit.aspx

Em relagdo a adaptagdo da escala EMMIE, foram
selecionadas trés dimensdes para compor o mapa de
evidéncias para sistemas prisionais, a saber efeito,
mecanismo e localizacdo (adaptacao da dimensdo
‘Moderador’ na EMMIE). De forma complementar, decidiu-
seincluiruma classificagdo por Publico-alvo. As dimens&es
deImplementagdo e Econdmica ndo puderam serincluidas
devido a pequena quantidade de informacdo sobre esses
temas nas publicacdes. No entanto, as mesmas podem ser
complementadas ap6s, através da adogdo de estratégia de
consulta a atores-chave das politicas, como um survey ou
um didlogo deliberativo®®.

Dessa forma, para matriz de extracdo dos estudos do mapa
de evidéncias para sistemas prisionais, foram incluidos os
seguintes topicos: a) autoria; b) titulo do estudo; c) foco
do estudo (gestdo, diagndstico e tratamento, promogdo
e prevencdo, implementacdo/alerta); d) tema do estudo
(satide, educacdo ou trabalho); e) objetivos; f) publico-alvo;
g) metodologia adotada/desenho do estudo; h) principais
resultados; i) classificacdo simplificada da qualidade; j)
paises onde as intervengdes do estudo foram testadas; k)
ano de publicacdo; |) fonte (base de dados consultada); m)
link; n) outras observagdes (posteriormente, esse campo
foi utilizado para classificar a efetividade das intervencdes
- efeito positivo, ambiguo, negativo, alerta ou ndo descreve
efeito).

A partir dessa planilha de extragdo foi possivel encontrar
os principais desfechos avaliados pelos estudos e agrupa-
los em interven¢des similares, de modo a estruturar,
primeiramente, o mapa de lacunas e, a seguir, uma versao
resumida dos achados foi apresentada nos mapas de
intervencdes.

A versdo final do mapa de evidéncias para sistemas
prisionais envolveu dividir os temas de salde e trabalho
e educacdo em dois mapas distintos, devido ao fato de
que a maioria dos estudos sobre trabalho e educacao
observava os mesmos tipos de desfechos, os quais
diferiam sobremaneira daqueles observados nos estudos
sobre salde.

Aferramenta EMMIE também prop&e uma escala numérica
para avaliacdo dos estudos, a qual ndo pdde ser aplicada
na versdo de protétipo do mapa. Ao invés disso, foi
adotada uma classificacdo simplificada da qualidade
metodoldgica dos estudos, informada pelos desenhos
metodoldgicos ordenados no modelo de “pirdmide de
evidéncias” (Figura 01), onde os tipos de estudos situados
no topo, em geral, seguem maior rigor metodolégico e
apresentam menor risco de viés do que aqueles na base da
piramide. Ressalta-se que essa metodologia ja esta sendo
revisada (Murad et al., 2016) e que, para futuros mapas, é
interessante adotar outras ferramentas de avaliacdo da
qualidade metodoldgica dos estudos incluidos.

150s didlogos deliberativos ou dialogos de politica sdo reunides medidas
entre diferentes atores-chave que permitem que as evidéncias de
pesquisa sejam consideradas juntamente com as visOes, experiéncias
e o conhecimento técito daqueles que estardo envolvidos com as (ou
serdo afetados pelas) decisGes futuras relacionadas a uma questdo
altamente prioritaria (Lavis et al., 2009b)
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FIGURA 02 - PIRAMIDE DE EVIDENCIAS CIENTIFICAS
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Fonte: Oliveira, 2010.

4. Criacdo e validacao de legendas para o
mapa

A (ltima etapa de realizagdo do mapa de evidéncias para
sistemas prisionais foi o desenvolvimento de legendas,
as quais sdo essenciais para garantir a usabilidade do
mapa por diferentes atores-chave. As legendas diziam
respeito ao aprofundamento proposto pelos mapas
de intervencdes, descrevendo as dimensdes de efeito,
localizagdo, tipo de estudo e publico-alvo. A questdo mais
desafiadora, tanto para extragdo e classificacdo, quanto
para a elaboragdo de legendas, diz respeito a inclusdo
de estudos de diferentes desenhos metodoldgicos, os
quais nem sempre apresentavam uma analise dos efeitos

Ensaio clinico randomizado
> 1000 pacientes

Ensaio dinico randomizado

< 1000 pacientes

Estudo coorre

Estudo caso-controle

Validade

Série de casos

Relato de caso

Opinido de especialiseas /
Experimentagao animal /
Pesquisa in vitro

observados das intervengdes, mas, antes, perspectivas
relacionadas a implementacdo ou a contextualizagdo das
intervencdes no cenario brasileiro.

Em geral, esses estudos também eram os que
representavam um tipo de evidéncia mais limitada e sua
inclusdono mapafoiaceita pelademandadasparticipantes
da oficina de que o material ndo se restringisse a estudos
do contexto internacional e abrangesse publicacdes ndo
apenas cientificas, mas de producdo governamental,
as quais adotam caracteristicas de diretrizes gerais para
implementacdo de uma politica. Foi proposta e validada,
através de survey online com as informantes-chave, a
seguinte legenda:




Efeito observado: diz respeito ao desfecho final da intervencio - os estudos apontam que foi um desfecho positivo? Ambiguo?
Negativo? Ao ler o efeito observado, a pessoa que usa 0 mapa pode compreender o potencial da intervenc¢ado de funcionar ou ndo, ou
mesmo utiliza-lo para induzir novas pesquisas.

Efeito EDZI
positivo

Um efeito positivo significa que, nos estudos apresentados, a intervencao parece ter funcionado
para melhorar um ou mais aspectos da dimensdo estudada.

Efeito E:]:'
ambiguo

Um efeito ambiguo significa que, no mesmo ou em diferentes estudos apresentados, a
intervencdo as vezes funciona positivamente e as vezes funciona negativamente para a
dimensdo estudada.

Um efeito positivo significa que, nos estudos apresentados, a interven¢do ndo parece ter

Efeito ; ) . % ) .
negativo [ funcionado para melhorar um ou mais aspectos da dimensao estudada, podendo inclusive
& piora-los.
Alerta I Um resultado de alerta indica que o estudo abordou dimensdes de implementagao da
° intervencdo que devem ser consideradas.
Nao descreve ~ . ~ . o . "
efeito NA Estudos que ndo descrevem efeitos ou ndo realizam recomendacdes acerca de intervengoes.

Publico alvo: diz respeito ao grupo de pessoas que foi objeto dos estudos, ou grupo que mais se beneficiaria dos resultados dos

estudos.

Pessoas em situacao de
vulnerabilidade

S&o pessoas que se encontram em alguma situagdo de vulnerabilidade social que possa coloca-
los em conflito com a Lei.

Pessoas que foram presas, serdo detalhadas, sempre que possivel, por sexo, idade, raga ou

Pessoas presas P o
caracteristica especifica.
Pessoas que estiveram presas, mas ja se encontram na comunidade, serdo detalhadas, sempre
Pessoas egressas K ; . o,
que possivel, por sexo, idade, raca ou caracteristica especifica.
Trabalhadores Trabalhadores do sistema prisional.
Gestores Gestores do sistema prisional.

Tipo de estudo: diz respeito a metodologia utilizada e qual o grau de confianca que podemos atribuir as conclusdes - ha determinados
tipos de pesquisa que nos permitem confiar mais em seus resultados devido aos cuidados metodoldgicos para evitar vieses e
conclusdes embasadas em um nimero limitado de dados

Evidéncia = s . - . . - L.
muito @E—ﬁ Estudos primarios tais como relatos de caso, revisdes de literatura, artigos de opinido, relatérios
limitada Ws—— | institucionais, em geral focados em préticas pontuais ou consensos de especialistas.

o g . A, . ‘. . . ,. . . ~
Evidéncia ‘—] Estudos primarios tais como estudos de coorte, ensaios clinicos randomizados, avalia¢oes
limitada N | econdmicas, com maior rigor metodoldgico, mas ainda focados em situagdes pontuais.

Saa . = - . s - ~ .

Evidéncia £ 1 Estudos secundarios tais como revisdes sistematicas ndo-avaliadas, que agregam ou resultados

robusta s “ | de diversos estudos primarios e avaliam seus riscos de viés e forcas de evidéncia.

Evidéncia = . . s (e . (s -

muito (" \ﬁj Estudos secundarios tais como revisdes sistematicas avaliadas, metanalises ou guidelines, que
utilizam metodologia sistematica e transparente.

robusta e & P

Localizagdo: diz respeito ao local ou locais onde os estudos que informam aquela conclusao foram realizados. Nos ajuda a avaliar a

aplicabilidade no contexto local.

Cidadesou . . . .
estados Os estudos foram realizados observando um ou mais niimeros de cidades ou estados do Brasil.
Pais Os estudos foram realizados observando o Brasil como um todo.

Os estudos foram realizados observando um ou mais paises do mundo.
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Limitacgdes e iniciativas futuras

A construcdo de um mapa de evidéncias para sistemas
prisionais, em modelo de protédtipo, enfrentou algumas
limitagdes, as quais podem ser aprimoradas em novas
versbes. A primeira delas diz respeito a avaliacdo da
qualidade metodolégica dos estudos, a qual foi feita
de forma simplificada, o que pode gerar algumas
imprecisdes na classificacdo dos estudos. Uma avaliagdo
transparente, no entanto, € essencial para que as pessoas
usuarias do mapa possam atribuir graus de confianca aos
achados e existem diversas ferramentas ja testadas para
aprimorar essa avaliacdo (inclusive a etapa quantitativa da
ferramenta EMMIE).

A identificagdo e inclusdo de estudos nacionais também
foi desafiadora, devido a grande variedade de palavras-
chave adotadas nesse campo. A falta de uniformidade de
classificagdo de estudos no campo das ciéncias sociais
(em especial quando observamos estudos sobre educagéo
e trabalho) torna mais dificil encontrar as publica¢des
de forma sistematica nos repositédrios, sendo necessario
consultar especialistas, revisar referéncias de estudos
de interesse e ampliar a busca para repositorios mais
generalistas como o Google Scholar ou os sites de 6rgaos
de pesquisa governamentais.

Além disso, duas dimens&es de maiorinteresse das pessoas
usuarias do mapa, a saber Implementacdo e Econdmica,
ainda sao pouco estudadas e relatadas no campo de
saberes sobre o sistema prisional. Como mencionado,
poderia ser realizada, de forma a complementar o mapa,
uma busca por evidéncias locais, através, por exemplo de
um dialogo deliberativo (também conhecido como didlogo
de politica). Esses didlogos (Lavis et al., 2009b) envolvem
diferentes atores-chave das politicas, permitindo que as
evidéncias de pesquisa sejam consideradas juntamente
com as visGes, experiéncias e o conhecimento tacito
daqueles que estardao envolvidos com as (ou serdo afetados
pelas) decisGes futuras relacionadas a elas. Pode também
ser Uteis para identificar intervengGes com maior ou menor
grau de aceitabilidade pelo publico.

Por fim, o protdtipo do mapa de evidéncias sobre sistemas
prisionais, envolvendo os temas de salde, educagdo
e trabalho, foi um exemplo de adaptacdo e inovacao
de ferramentas aplicadas em outras areas para um
campo frequentemente negligenciado na producao de
conhecimento e de politicas publicas. De modo a avancar
na disseminac&o do conteldo, o mesmo foi transformado
em uma plataforma online', a qual deve ser disseminada
entre os grupos de interesse. Na avaliagdo do protétipo, foi
ressaltada a relevancia desse tipo de iniciativa para agregar
os esforcos de tomadores de decisdo, pesquisadores
e sociedade civil, demonstrando a importéncia de
avangarmos nas iniciativas de traducdo de conhecimento
como forma de qualificar politicas publicas.

16 www.mapadeevidencias.org.br
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1. INTRODUCAO

Este artigo analisa as barreiras existentes ao uso de
evidéncias cientificas na formulagdo de politicas e discute
estratégias disponiveis para superar essas barreiras. O
uso de evidéncias é crucial para melhorar as intervencgées
sociais. Ele tem o potencial de aumentar o alcance e a
qualidade das intervengoes, sua capacidade de garantir
direitos fundamentais e transformar nossa vida em
sociedade.

No entanto, o didlogo entre evidéncias cientificas e
politicas publicas ndo é simples. Um gestor publico
enfrenta muitos fatores que dificultam o uso adequado
das evidéncias disponiveis. N3o é raro encontrar politicas
publicas que foram formuladas sem nenhuma referéncia
a dados cientificos. Frequentemente, politicas publicas
sdo construidas a partir de uma compreensdo superficial
das questGes sociais, comprometendo seus futuros
passos. Outro problema é que o processo de escolha de
uma intervencdo pode ndo considerar erros que ja foram
cometidos e registrados ou boas alternativas que se
provaram eficazes. Como resultado, as politicas incorrem
em considerdveis custos financeiros, politicos e de
oportunidade, mas nao levam aos resultados esperados.

A producdo académica falha em atingir um de seus
principais objetivos quando ndo é usada para mudanca
social. A sociedade investe em pesquisas sobre politicas
publicas para melhora-las. No entanto, as muitas barreiras
a esse uso podem colocar obstaculos proibitivos entre
o vasto repertério de conhecimento de alta qualidade
e sua aplicagdo adequada. Portanto, consideraveis
investimentos em pesquisa podem deixar de produzir os
retornos esperados.

Este artigo apresentara algumas das mais importantes
barreiras entre a producdo de evidéncias cientificas e seu
uso em politicas pulblicas. Discutird também solucdes
existentes para superar essas barreiras. A literatura atual
sobre o tdpico sera utilizada na descri¢do das barreiras e
intervencdes, com foco em trabalhos mais abrangentes.
Portanto, as consideracdes a seguir ndo serao limitadas
a contextos especificos, mas apresentardo barreiras que
sdo comumente identificadas em varios contextos e
intervencdes que foram testadas diversas vezes.

2. BARREIRAS E DESAFIOS

As barreiras para o uso de evidéncias na formulagdo de
politicas vdo desde a maneira como a pesquisa é conduzida
e publicada até a forma como as politicas sdo projetadas e
implementadas. A seguir, discutiremos os dois extremos
desse espectro. Antes, no entanto, nao podemos esquecer
que a radical separagdo entre eles é em si uma grande
barreira a ser explorada. Ela é um forte catalisador para
os outros obstaculos. A habitual falta de didlogo entre
pesquisadores e formuladores de politicas esta no centro
dessa insularidade (Brasil, 2014). Entre os pesquisadores,
é comum o entendimento que o limite de suas atribuicbes
esta na publicacdo de descobertas cientificas. Ndo seria
papel do pesquisador ajudar no processo de tornar
as evidéncias Uteis para os leigos, os quais incluem
frequentemente aqueles que podem transformar suas
descobertas em politicas plblicas. Da mesma forma, uma
vez que nem todos servidores publicos valorizam o uso de
evidéncias, é comum que eles ndo busquem desenvolver
capacidades para uso de evidéncia, nem tentem construir
relacionamentos positivos com pesquisadores. Essa
barreira social dificulta a possibilidade de encontros mais
frutiferos, nos quais um processo de troca possa ocorrer a
partir das necessidades e pontos de vista das duas esferas.

2.1 Barreiras do lado da pesquisa

Em relacdo ao desenvolvimento de pesquisas, um
primeiro aspecto é a complexidade inerente a forma como
o conhecimento é produzido (Andermann, Pang, Newton,
Davis e Panisset, 2016). A geracdao de conhecimento
cientifico é permeada por uma rica variedade de
experiéncias, protocolos, métodos e vocabulario. Como
regra, leigos ndo conseguem entender satisfatoriamente
um relatério de pesquisa cientifica. Mesmo os préprios
pesquisadores frequentemente ndao conseguem entender
detalhes de pesquisas fora de sua area de especializag3o.

Outro fator desafiador é a abundancia de pesquisas
controversas, irrelevantes e conflitantes (Tricco et al.,
2016a; Oliver, Innvar, Lorenc, Woodman & Thomas, 2014).
O numero de artigos académicos publicados aumentou
drasticamente nas ultimas décadas (ver, por exemplo, o
aumento de publica¢des indexadas na plataforma Medline
desde 1995 (NLM, 2020)). Conseqlientemente, temos
um amplo repositério de trabalhos que contém uma
quantidade consideravel de pesquisas de baixa qualidade.
Além disso, a grande variedade de questes, métodos e
contextos de pesquisa afeta os resultados da pesquisa e
frequentemente leva a resultados conflitantes. Ademais,
a grande quantidade de informagGes disponiveis sobre
qualquer tépico de pesquisa dificulta a identificacdo das
pesquisas realmente pertinentes a politica que esta sendo
considerada.

Ndo obstante a existéncia de pesquisas redundantes,
ha também importantes lacunas na producao cientifica,
deixando sem resposta questdes que sdo urgentes para
a gestdo publica (Andermann et al., 2016). Além destas
lacunas, a producédo cientifica as vezes aborda questdes
que, embora interessantes, ndo sdo criticamente Uteis
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para a formulacdo de politicas. Raramente é uma tarefa
facil explorar a literatura cientifica e encontrar respostas
diretas e confidveis as perguntas de politicas publicas.
N&o apenas por limitacdes cientificas e pragmaticas, mas
também pela complexidade inerente aos sistemas sociais
sobre os quais as politicas publicas buscam intervir.

A maneira como os resultados da pesquisa sao relatados
constitui outra barreira significativa (Tricco et al., 2016a).
As descobertassao, no geral, apresentadas exclusivamente
de maneira técnica e arida, com grande detalhamento. O
formato e diagramac&o dos relatérios e artigos ndo sdo
pensados para permitir uma experiéncia estimulante aos
leitores. Ndo especialistas, portanto, tém dificuldade de ler
e compreender esses documentos, reduzindo o acesso ja
limitado a informac0es relevantes.

Por fim, a insuficiente contextualizacdo dos resultados
da pesquisa é outro fator decisivo que inibe a captacdo
de evidéncias na definicdo de politicas publicas. (Tricco
et al., 2016a). Raros sao os estudos que abordam como
intervencdes promissoras foram aplicadas em diferentes
contextos ou os custos e beneficios de diferentes
estratégias. Mesmo depois de filtrar pesquisas irrelevantes,
contraditérias e de ma qualidade, evitar as lacunas da
pesquisa e superar o estilo hermético da publicagdo
cientifica, um gestor publico pode encontrar uso apenas
limitado para um estudo que carece de detalhes como
contexto, método de implementagdo, custos e beneficios.

2.2 Barreiras do lado da gestao
publica

As politicas publicas tém uma importante diferenca
em termos de ritmo quando comparadas as pesquisas
cientificas (Andermann et al., 2016; Haby et al., 2016). A
producdo de estudos de alta qualidade frequentemente
requer um periodo de tempo estendido, de modo a
formular um projeto e protocolo de pesquisa robustos,
aplicar métodos confidveis e vélidos e realizar analises
sofisticadas dos dados coletados. Esse prazo geralmente
ndo é compativel com o rapido processo de tomada de
decisdo nasinstitui¢des publicas. Depois que um problema
se torna uma questdo social importante, as organizacoes
governamentais tém tempo limitado para fornecer uma
resposta apropriada. E raro uma instituicio publica poder
esperar meses ou anos por resultados de pesquisa antes
de comegar a formular uma politica.

As instituicdes publicas precisam lidar com muitas
pressdes conflitantes além das barreiras diretas ao uso
de evidéncias cientificas. Essas pressdes decorrem de
aspectos econdmicos, politicos, sociais e culturais, além
da viabilidade financeira e técnica de qualquer opgdo
(Andermann et al., 2016). Nao raro, mesmo interesses
privados podem estar em jogo nos processos de tomada
de decisdo. Uma infinidade de fatores esta em jogo, e as
evidéncias de pesquisa precisam competir ou colaborar
com esses fatores para serem levadas em consideracgao.

Emmuitasinstituicdespublicas,ndohaumreconhecimento
consensual sobre o grau de utilidade da pesquisa cientifica

(Oliver et al., 2014; Trico et al., 2016a). Alguns servidores
ndo reconhecem que a pesquisa cientifica seja uma
contribuicdo importante para a formulagdo de politicas.
Ndo raro, as evidéncias disponiveis sdo totalmente
ignoradas. O quanto a cultura de uma instituicdo valoriza
evidéncias cientificas determina em grande medida o
quanto pesquisas sdo incorporadas em suas rotinas. Se
uma instituicdo da pouco valor ao uso de evidéncias,
mesmo esforcos de conscientizagdo podem ndo ser
capazes de superar a inércia organizacional (Trico et al.,
2016a). E necessario tempo, energia e capital institucional
para implementar mudangas como essa com sucesso.

Falta de habilidade técnica para utilizar evidéncias
cientificas é mais uma barreira. Os gestores publicos
geralmente ndo possuem as competéncias necessarias
para encontrar, interpretar, avaliar, sintetizar e aplicar
evidéncias (Trico et al., 2016). Frequentemente, eles ndo
recebem treinamento suficiente para atingir o nivel exigido
de alfabetizacdo cientifica, uma vez que isso nem sempre
é considerado uma prioridade no setor publico. Portanto,
nos momentos em que gestores publicos se dedicam a
encontrar as evidéncias necessarias, eles podem n3o estar
adequadamente equipados para executar a tarefa.

3. INTERVENCOES PARA
FACILITAR O USO DE
EVIDENCIAS

Diante de todas essas barreiras, muitas estratégias de
traducdo de conhecimento! vém sendo desenvolvidas
para transmitir conhecimento cientifico as organiza¢Ges
publicas. Algumas abordagens se concentram em como
a pesquisa ¢ produzida, outras em como os formuladores
de politicas podem aplicar evidéncias de alta qualidade.
Todos eles visam preencher as lacunas entre os varios
estagios da traducdo do conhecimento: produzir,
encontrar, interpretar, avaliar, organizar, sintetizar,
comunicar e aplicar informacdes relevantes.

3.1 Intervencoes do lado da pesquisa

No polo daproducdo académica, uma primeiraintervengao
sdo incentivos para a produc¢ao de “pesquisas informadas
por politicas”. Ou seja, promover incentivos para pesquisas
que se debrucem sobre temas diretamente relacionados
a politicas publicas, como diagndsticos situacionais,
avaliacbes de impacto, andlise de custo-beneficio,
pesquisa de implementacgdo, entre outros. Assim, visa-se
aumentar a produgdo académica que é imediatamente Util
para as instituicbes formuladoras de politicas, por meio de
pesquisas cujas perguntas e projetos sao elaborados para
atender as necessidades informacionais das instituicGes
publicas.

1 A tradugdo de conhecimento é definida nas ciéncias da satide como:
“um processo dindmico e iterativo que inclui a sintese, disseminagéo,
intercimbio e aplicagdo ética do conhecimento para melhorar a
saude” (Tricco et al. 2016b, tradugdo nossa). Neste artigo, assumimos o
mesmo processo para qualquer drea de politicas pUblicas.



Embora a estratégia acima aumente a quantidade
disponivel de informagGes Uteis, ela ndo mitiga outras
barreiras. Por exemplo, ainda é preciso encontrar,
interpretar, avaliar, organizar e sintetizar pesquisas
relevantes. Algumas ferramentas focadas nessas etapas
s30 revisdes sistematicas?, meta-analises’, revisbes de
escopo*, mapas de evidéncias® e outras. Tratam-se de
pesquisas secunddrias, que oferecem ao usuario uma
imagem rapida, organizada e confidvel das descobertas da
literatura cientifica sobre uma questdo especifica. Por meio
delas, temos acesso a formas confiaveis de interpretar os
principais resultados da literatura cientifica. Elas também
podem oferecer uma sintese desses achados e indicar suas
lacunas. Pode-se, assim, estabelecer a forca e o escopo
das evidéncias disponiveis e sugerir novos objetivos de
pesquisa.

Essas publicagdes, no entanto, ainda sdo rigorosas
pesquisas cientificas, apresentadas segundo o padrdo
de comunicagdo académica de formato, vocabulario e
contelido. Como mencionado, uma barreira critica ao uso
de evidéncias ¢ a inteligibilidade da literatura académica
para o leigo. Muitas estratégias de comunicacdo podem
ser empregadas para resolver esse problema, como
abordagens jornalisticas, recursos de visualizacdo de
dados, videos, plataformas interativas e mensagens
personalizadas para diferentes comunidades e partes
interessadas.

2 Revisdes sistemdticas sdo estudos que “usam um processo
transparente e sistematico para definir uma questdo de pesquisa,
buscar estudos, avaliar sua qualidade e sintetizar achados qualitativa
ou quantitativamente” (Armstrong et al., 2011, tradug&o nossa).

3 “Uma metanalise é um método valido, objetivo e cientifico de analisar
e combinar diferentes resultados [de diferentes estudos]” (Ahn & Kang,
2018, tradugdo nossa).

4 Revisdes de escopo “mapeiam os conceitos subjacentes a uma darea
de pesquisa e as principais fontes e tipos de evidéncias disponiveis”
(Tricco et al., 2016¢, tradugdo nossa).

5 “Um mapa de evidéncias é uma pesquisa sistematica de um amplo
campo, para identificar lacunas no conhecimento e/ou necessidades
futuras de pesquisa, que apresenta resultados em um formato facil
de usar, geralmente uma imagem, grafico ou um banco de dados
pesquisavel”(Miake-Lye, 2016).

Entre essas estratégias, podemos encontrar recursos
como revisdes rapidas, sintese de evidéncias e revisOes
breves (Haby et al., 2016; Oxman, Lavis, Lewin e Fretheim,
2009). Nesses documentos, primeiramente, um problema
de politica é identificado e caracterizado. E elaborada
entdo uma estratégia de busca para encontrar evidéncias
sobre possiveis intervengdes em tempo habil. A busca
geralmente prioriza a busca de revisGes sistematicas e
metanalises, que contém uma sintese critica da literatura
disponivel. Em seguida, a pesquisa é realizada: o material
identificado é avaliado, organizado e sintetizado. Por fim,
esse contetido é adaptado para um formato acessivel com
linguagem adaptada ao publico-alvo, como um relatério
de sintese, pronto para ser usado por diferentes partes
interessadas.

Outro recurso de tradugdo de conhecimento é o emprego
de jornalismo e midia para disseminar evidéncias
relevantes e de alta qualidade (Brasil, 2014). Em qualquer
politica publica, o publico-alvo é a parte mais interessada.
Ele deve ter acesso as melhores informacdes disponiveis
para avaliar os servigos existentes e demandar melhorias.
Um bom entendimento dos problemas sociais enfrentados
e de possiveis solugdes levara a uma pressdo crescente
por melhores politicas publicas. Uma populagdo bem
informada é capaz de monitorar melhor os servigos
publicos. Portanto, a disseminacdo de informacdes Uteis
pode ser uma ferramenta importante para promover
politicas publicas informadas por evidéncias, além de
levar a uma melhor transparéncia e controle social das
iniciativas do Estado.

3.2 Intervencgoes do lado da gestao
publica

No que diz respeito a como mudar a maneira como o0s
gestores publicos tomam decisdes, é possivel estabelecer
obrigacOes legais e normativas que condicionem novas
politicas a incorporacdo de evidéncias. Elas podem ser
aplicados aos processos de apresentacao de projetos de
lei, formulacgdo de programas sociais ou requerimentos de
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financiamento publico. Essas normas podem fortalecer a
consciéncia social da importdncia da pesquisa cientifica
e, a0 mesmo tempo, promover futuras iniciativas de
formulagdo de politicas informadas por evidéncias.

Uma segunda estratégia, menos prescritiva que a anterior,
é aumentar oportunidades de intercdmbio entre érgdos
publicos e instituicdes académicas (Oliver et al., 2014).
Isso pode ser feito, por exemplo, por meio de reuniGes
regulares com o objetivo de construir uma agenda
comum. Treinamento e recrutamento de profissionais
especializados em tradugao de conhecimento, conhecidos
como “knowledge brokers” sdo outra opgdo. Esses
profissionais permanecem na instituicao, entendem suas
necessidades e cultura e ajudam no mapeamento de
oportunidades para o uso de evidéncias. Em seguida, eles
apdiam a incorporagdo de evidéncias de alta qualidade
nos processos de tomada de decisao.

Oficinas, eventos e campanhas para promover o uso
de evidéncias e desenvolver alfebitizacdo cientifica
sdo outro grupo de estratégias (Oliver et al., 2014). Eles
aumentam a conscientizagdo sobre a importancia do uso
de evidéncias e preparam profissionais para encontrar e
aplicar evidéncias, quando relevante. Essas intervencoes
podem ser combinadas com acesso facilitado a revisdes
sistematicas ou sinteses de evidéncias - como acesso
gratuito a bancos de dados académicos. Além disso, elas
podem ser complementadas por mensagens periddicas
e personalizadas, compartilhando boas evidéncias
relacionadas aos principais topicos da organiza¢do, como
em um boletim periddico.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Muitas barreiras podem afetar as possibilidades de
dialogo frutifero entre os mundos da pesquisa académica
e das politicas publicas. Elas estdo relacionadas a como
o conhecimento cientifico é produzido, registrado e
publicado, como as instituicGes publicas estdo preparadas
para usar evidéncias e como os pesquisadores e gestores
publicosinteragem. Dependendo de contextos especificos,
cada um desses fatores pode desempenhar um papel
mais relevante ou ndo. Para preencher as lacunas entre
esses dois mundos, é importante investigar quais sdo as
barreiras existentes em jogo em cada localidade, para que
possam ser adequadamente abordadas.

Com base em uma avaliacdo situacional adequada, é
possivel encontrar na literatura académica intervencdes
eficazes para superar as barreiras existentes. As estratégias
apresentadas acima foram retiradas da literatura
académica disponivel sobre tomada de decisdo informada
por evidéncias e traducdo de conhecimento. Elas podem
ser Uteis em diferentes contextos, desde que sua aplicagdo
seja feita de acordo com as necessidades especificas de
cada organizacdo. Elas permitem a construcdo de politicas
publicas mais robustas e eficazes, que melhor atendam a
populacdo, garantam direitos fundamentais e melhorem
as condicOes de vida.
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Atento a acBes do sistema de justica criminal, o Férum
Brasileiro de Seguranca Publica (2019) apontou serem
raras as rotinas de documentacdao, monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas no campo, embora essas
atividades sejam essenciais para estimular o que deu certo,
evitar o que deu errado e tornar certas determinacoes
sustentaveis. Boa parte das decisdes efetuadas na area se
baseia no improviso, prevalecendo delibera¢@es politicas,
e poucas sdo as medidas embasadas em defini¢des de
ordem técnica. De igual maneira, escassos sdo 0os meios
que possibilitam isolar o quanto certa politica contribuiu
para determinada conjuntura e em que nivel um conjunto
de fatores impacta algum contexto (Férum Brasileiro de
Seguranca Publica, 2019).

Dada a falta de informagdes qualificadas sobre a
justica criminal nacional, como é possivel mudar uma
realidade sem efetivamente conhecé-la e sem saber por
onde caminhar? Essa pergunta costuma ser ainda mais
pertinente ao ser direcionada ao contexto carcerario.
As prisGes costumam ser instituicdes distantes do olhar
dos grupos sociais, ndo apenas por desempenharem um
trabalho de dita “seguranca” para privar as pessoas de
liberdade, mas, em especial, por serem impermeaveis
ao controle social (Salla, 2015). Poucos sdo os dados
carcerarios de natureza quantitativa qualificados, assim
como é comum os pesquisadores terem recusadas pelas
burocracias do Estado suas requisicdes para realizarem
investigacdes em prisdes. Tal afastamento institucional
prejudica qualquer olhar mais sistematico, atento e critico
sobre o que ocorre com os individuos custodiados.

Tendo em vista tais proposicoes, este texto visa a fornecer
um panorama geral a respeito da producdo de dados
e andlises sobre o sistema prisional brasileiro. Sera
procedida, entao, uma revisdo de levantamentos nacionais
e de estudos académicos, cujo mote é a pauta penal,
sendo apontadas também as lacunas existentes em tais

esforcos de pesquisa. No limite, a proposta deste artigo é
fornecerinsumos para maior qualificagdo das informacGes
produzidas sobre o sistema carcerario nacional, ensejando
politicas publicas mais consistentes ao campo.

Por certo, o texto nao se dispde a desenvolver uma revisao
sistematica de todos ou da maioria dos estudos sobre a
pauta. Buscou-se abarcar investigacdes publicadas em
distintas épocas, desde a década de 1970 aos dias mais
recentes, cujos métodos utilizados fossem robustos,
contemplando diferentes técnicas e fontes de dados.
Conjugados a esses parametros, foram eleitas pesquisas
que permitissem um dialogo entre si, admitindo em algum
nivel a comparacdo de dados e reflexdes proferidas sobre
os carceres brasileiros.

Quantas pessoas estavam presas em todo o pais, por
exemplo, no dia 01 de marco de 2020? Destas, quantas
eram condenadas e quantas aguardavam sentenca a ser
concedida pelo juiz? Quantas eram mulheres e quantas
eram homens? Quantas exerciam atividades de trabalho
e de estudo? Quantas morreram no sistema prisional no
ultimo semestre de 2019? Quantas entraram no sistema
prisional neste mesmo corte temporal? E quantas foram
liberadas? A primeira vista, apesar de essas perguntas
parecerem demandar respostas simples, é quase
impossivel contestar a todas conjuntamente e de modo
consistente, haja vista o perfil de baixa producao de dados
no pais nessa area.

Um dos poucos empenhos de sistematizacdo quantitativa
sobre o sistema prisional nacional exibe essa dificuldade.
O Levantamento Nacional de InformagGes Penitenciarias
(INFOPEN), divulgado regularmente pelo Departamento
Penitencidrio Nacional (DEPEN)!, é uma importante
ferramenta de transparéncia publica, merecendo destaque
o esforgo institucional em criar painéis interativos com
indicadores prisionais nacionais®. No entanto, apesar de
ser uma das publica¢des mais relevantes sobre o tema,
alude a cenarios relativamente ultrapassados. N&o a
toa, as informagdes mais recentemente divulgadas,
difundidas em fevereiro de 2020, remetem a junho de
2019. Embora o lapso entre o levantamento de dados
e a sua publicizacdo seja relativamente curto, ha de se
considerar que o contexto prisional nacional é dindmico,
com taxas de encarceramento ascendentes, requerendo
monitoramento constante®.

1 Subordinado ao do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

2 Disponivel em: https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZTk3ZTdmM
DEtMTQXZS00YmEXLWJhNWYtMDASZTIINDQ5NjhlliwidCl6ImViMDkwN
DIWLTQONGMtNDNmMNy0O5MWYYLTRIOGRhNmMJImZThIMSJ9. Acesso em
30/03/2020

3 Conforme o ultimo Infopen (Brasil, 2019), em 1990 havia cerca de
60 pessoas presas para cada 100.000 habitantes. Ja em junho de
2017, existiam aproximadamente 350 custodiados para cada 100.000
habitantes. A populagéo prisional brasileira atingiu um patamar de
726.354 individuos, os quais encontravam-se privados de liberdade
em estabelecimentos que compunham no total 423.242 vagas. Isto é,
havia um déficit de 303.112, exibindo as prisdes nacionais uma taxa de
ocupacao de 171,62% (Brasil, 2019).
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Para além de certa defasagem temporal, o Infopen exibe
outros tipos de problemas. Embora haja um empenho da
administragdo penitenciaria nacional em homogeneizar o
levantamento de dados, criando formularios especificos e
fornecendo orientagdes para os integrantes dos sistemas
carcerarios estaduais?, ha diversas lacunas no modo como
a sua base de dados é produzida. Com efeito, algumas
informacgdes podem conter vieses, fornecendo por vezes
um retrato distorcido das realidades carcerarias locais.

llustrando esta questdo, o Infopen relativo a junho
de 2017 langou informagdes que advertidamente
tinham fragilidades, pois, para determinadas unidades
da federacdao, ndo foram levados em consideracao
aspectos referentes as delegacias de policia®. Estas
informacdes geralmente ficam sob a responsabilidade
das secretarias de seguranca publica, as quais, muitas
vezes, apresentam pouca interlocu¢do com o Depen e com
orgdos responsaveis pelas administragbes penitenciarias.
Nestes casos, apenas foram expostas na base de dados
informacdes sobre os estabelecimentos geridos por atores
prisionais, como os vinculados as secretarias de justica
e prisionais. Provavelmente, por ainda ser comum no
Brasil as delegacias comportarem presos que geralmente
aguardam a sentenca do juiz, os chamados provisérios,
os dados para os estados que deixaram de abarca-las sdo
tendenciosos, pois expdem, em especial, a situacao de
estabelecimentos voltados as pessoas condenadas pelo
sistema de justica criminal. Somado a isso, essa lacuna
no levantamento de dados afeta o calculo de indicadores
importantes a compreensdo do ambito penal local, como
taxas de encarceramento e de lotagao.

Como segundo ponto a ser destacado sobre o Infopen,
¢é possivel notar que muitos campos da base de dados
correspondentes a diferentes varidveis encontram-se em
branco. Os niveis de ndo resposta para distintas perguntas
sdo altos, prejudicando qualquer olhar mais global sobre
determinado ponto. No levantamento do DEPEN relativo
a junho de 2016, por exemplo, o estado do Rio de Janeiro
deixou de apresentar diversas informac¢des sobre as
atividades desempenhadas pelas pessoas durante a sua
privacao de liberdade, como trabalho e estudo, assim como
ndo disponibilizou dados sobre mortalidade no sistema
prisional (Brasil, 2017). No entanto, em um levantamento
mais recente, esse tipo de problema parece ter sido
sanado pelo estado (Brasil, 2019). Por certo, a falta de
sistematicidade das informag¢des em boa medida denota
a dificuldade ou mesmo o ndo interesse de administracoes
prisionais em congregarem aspectos sobre certo tema.

Em outras palavras, um dos principais e mais importantes
levantamentos nacionais sobre o sistema carcerario
apresenta visiveis problemas metodoldgicos, sem
mencionar a sua baixa sistematicidade. Cabe destacar,
porém, que este artigo ndo busca deslegitimar o Infopen.
Ao contrario, a partir da exposigdo de algumas de suas
fragilidades, procura reforcar seu valor ao monitoramento
e a proposi¢do de politicas penais nacionais, apontando
ser imprescindivel sua qualificagdo continua. Inclusive,

4 Ver informacg0es sobre o Infopen no site Depen: http://depen.gov.br/
DEPEN/depen/sisdepen/infopen. Acesso em 03 de fevereiro de 2020.

5 Atabela 2 do Relatdrio dispGe sobre esta fragilidade das informacées
analisadas.

deve ser obrigacdo do Estado manter seus dados abertos
de modo perene, gerando transparéncia publica,
sobretudo, em um dmbito tdo nebuloso quanto o prisional.
As publica¢des propostas pelo Depen sao fundamentais e
espera-se que recebam aperfeicoamentos continuos.

Muito do indicado acima é realidade em outras pesquisas
quantitativas que abordam questdes prisionais no
Brasil. Em um diagndstico geral sobre esses estudos,
é possivel realizar os seguintes apontamentos, todos
complementares entre si:

a) por inexistirem dados consistentes a nivel nacional, boa
parte dos estudos quantitativos se centra em determinada
localidade, apontando realidades parciais;

b) como os dados sdo relativos a lugares com realidades
muito diferentes, as pesquisas dificilmente sao
comparaveis entre si. Embora tratem de um mesmo objeto
- o sistema carcerdario -, tais estudos costumam apresentar
escopos e recortes distintos;

c) os dados disponiveis podem resvalar para aspectos
conceituais dessemelhantes. Isto é, um estudo reflete
determinado entendimento sobre uma questao,
enquanto outro aplica conceito distinto a respeito de um
mesmo aspecto. Em consequéncia, tais escolhas podem
afetar sobremaneira a comparabilidade dos resultados
alcangados.

Entre outros tipos de investigacoes, todos estes trés pontos
podem ser visualizados em pesquisas sobre reincidéncia
criminal®. Estudos com este objeto buscam averiguar em
que medida o sistema prisional pode ser considerado
efetivo, de modo que altos niveis de reincidéncia
apontariam que a pena privativa de liberdade ndo cumpre
algumas de suas fun¢des formalmente previstas, como
a prevencdo (Bozza, 2013). Embora andlises neste perfil
sejam importantes para avaliar as politicas prisionais e
de seguranca publica comumente implantadas no pais,
demanda-se tamanho esforco para realiza-las que sdo
raras as existentes.

Embora haja parametros normativos objetivos sobre o
assunto, ndo necessariamente é consenso nas pesquisas
0 que seja “reincidéncia”. Algumas se aproximam do pilar
conceitual legal, ao passo que outras se afastam. Neste
sentido, o fendmeno tem sido registrado pelo menos de
quatro formas (Brasil, 2015):

a) genérico, se a pessoa comete mais de um crime mesmo
sem condenacdo/transito emjulgado,independentemente
do lapso temporal;

b) criminal, quando hda mais de uma condenacéo,
independente de prazo entre um crime e outro;

6 A reincidéncia é caracterizada no Artigo 63 do Cddigo Penal Brasileiro
(Decreto-Lei n. 2.848 de 1940), cujo teor indica que a pessoa pode ser
consideradareincidente quando cometenovo crime, depoisdetransitar
em julgado a sentenca que a tenha condenado por crime anterior.
Ja o Artigo 64, inciso | dessa mesma norma, impde um balizamento
temporal para a qualificagdo da reincidéncia, indicando que néo
prevalece a condenagdo anterior, se entre a data do cumprimento
ou extin¢do da pena e a infracdo posterior tiver decorrido periodo
de tempo superior a cinco anos, computado o periodo de prova da
suspensdo ou do livramento condicional, se ndo ocorrer revogagao.
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c) penitenciario, se ha retorno ao sistema prisional, apds o
cumprimento de pena em um estabelecimento penal;

d) legal, caso haja condenacédo judicial por um crime em
um periodo de até cinco anos apds a extingdo da pena
anterior.

Uma das principais pesquisas produzidas no Brasil sobre o
tema é de autoria de Adorno & Bordini (1989), cujo universo
empirico se referiu a todos os liberados da penitenciaria
do estado de Sdo Paulo entre 1974 e 1976, compondo
um universo de 252 homens. Utilizou-se o conceito de
reincidente penitenciario, que compreende o individuo
que, tendo ja cumprido pena, foi novamente recolhido em
estabelecimento penal. Chegou-se a uma taxa de 46,03%.

Porsuavez, Lemgruber(1999) produziu estudo semelhante
no antigo Departamento do Sistema Penitenciario do Rio
de Janeiro (DESIPE), em 1988, analisando um universo de
8.269 homens e 251 mulheres presas. Isto é, 5% do total
de custodiados do sistema prisional carioca. Por meio de
entrevistas e técnicas quantitativas de pesquisa, a taxa de
reincidéncia penitenciaria encontrada foi de 30,7%, sendo
de 31,3% para pessoas do sexo masculino e 26% para o
feminino.

Adorno & Bordini (1991) atualizaram seus debates
anteriores, utilizando em um novo estudo o conceito
juridicodereincidénciacriminal, respeitando-se adefini¢do
do Cddigo Penal de 1940, com as altera¢Ges introduzidas
pela Lei no 6.416/1977 e pela Lei das ContravencGes
Penais/1941. Como universo empirico, a pesquisa levou
em consideracdo somente os presos ja condenados pelo
sistema de justica criminal paulista, revelando uma taxa de
reincidéncia de 29,34%.

Com vistas a trazer maiores insumos a pauta, mais
recentemente o Instituto de Pesquisas Econémica e
Aplicada (IPEA), a partir de uma demanda do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), estudou a reincidéncia criminal
em cinco unidades da federacdo: Alagoas, Minas Gerais,
Pernambuco, Parana e Rio de Janeiro. Compreendendo
o fendmeno em um sentido estritamente legal, como
disposto pelo Codigo Penal e pelo Cddigo de Processo
Penal, estabeleceu-se como corte da pesquisa uma
amostra de individuos que tinham acabado de cumprir
pena no ano de 2006, averiguando sua trajetéria até 2011.
Dos 817 processos estudados, foram constatadas 199
reincidéncias criminais, verificando-se uma taxa de 24,4%
no ano (Brasil, 2015).

Outro estudo de referéncia sobre reincidéncia criminal
focou sua analise em Minas Gerais (Sapori et al, 2017).
Seu universo foi composto por um total de 2.116 presos
das penitencidrias administradas pela Subsecretaria de
Administracdo Prisional estadual, que sairam da prisdo em
2008, sendo analisada sua trajetdria por até cinco anos.
Em especifico, a reincidéncia foi considerada se houve a
identificacdo de pelo menos um novo indiciamento feito
pela Policia Civil, entre janeiro de 2008 e dezembro de
2013, tendo se atingido uma taxa de 51%.

Em boa medida, os diferentes resultados alcancados
pelas distintas pesquisas dizem mais sobre os escopos

trabalhados, ao invés de fazerem revela¢Ges conclusivas
sobre a reincidéncia criminal no Brasil. Os conceitos
desenvolvidos sobre o fendmeno, as fontes de dados
movimentadas, os recortes temporais propostos e as
abrangéncias territoriais definidas levaram a reflexdes
diversas, nao sendo surpreendente que as taxas
encontradas pelas investigacdes tenham discrepado entre
si. Para além destes pontos, tais pesquisas ficam centradas
em unidades da federacdo que dispdem de informacoes
minimamente qualificadas, sendoignoradasaslocalidades
com pouca cultura de dados. Em consequéncia, as
conclusdes obtidas costumam fazer referéncia a estados
do Sudeste, do Sul e de algumas realidades nordestinas.
Na maioria das vezes, o Norte basicamente resta sub
representado.

Por certo, esses estudos sobre reincidéncia e todos os
desafios que os circundam podem ser lidos como uma
espécie de metonimia do cendrio de investigacOes
nacionais quantitativas sobre a pauta penal. Refor¢cando
o0 ja apontado em outras partes deste texto, ha muitas
dificuldades de mobilizagdo de informagdes consistentes
sobre o tema. Mesmo quando certos dados chegam as
mé&os de pesquisadores, perde-se tanto tempo para torna-
los confiaveis que, ao serem langados, os estudos ja podem
estar obsoletos, pouco representativos da realidade que
buscaram retratar. Cabe destacar, porém, que o problema
deste cenario ndo reside nas investiga¢des em si, boa parte
das quais com grande qualidade e rigor metodoldgico,
mas a cultura das instituicGes pouco afeita a formulacéo
de dados qualificados sobre prisoes.

Outra estratégia metodoldgica adotada por pesquisadores
€ buscar conhecer a realidade em ambito local,
compreendendo fenémenos ligados as dinamicas
carcerdrias em uma perspectiva micro. Nas Ultimas
décadas, foram lancadas diversas pesquisas qualitativas
que, se ndo forneceram um olhar direto sobre os sistemas
prisionais, ao menos tangenciaram a questdo. Contudo,
este tipo de investigacdo também detém uma série de
desafios, abordados na sec¢do a seguir.

N3o ha uma hierarquia metodoldgica entre pesquisas. As
de natureza quantitativa ndo devem ser analisadas como
mais importantes em relacdao as de cunho qualitativo,
tampouco o contrario é verdadeiro. Ambos os tipos de
estudo sdao complementares entre si, porque, embora
possam ter como cerne um mesmo objeto, fornecem
prismas diferentes a seu respeito. Ao passo que os estudos
quantitativos disponibilizam um entendimento mais
abrangente sobre as prisdes e sobre as pessoas privadas
de liberdade em um dado contexto, os qualitativos
permitem configurar dindmicas carcerarias invisiveis aos
numeros e as estatisticas. Para a politica publica, os dois
tipos de perspectivas devem ser valorizados no desenho
de diagndsticos, bem como em avaliagGes de processos e
de impacto.
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Nas Ultimas quatro décadas, foram lancadas diversas
pesquisas qualitativas sobre a questdao prisional. Ainda
na década de 1970, tomando o ponto de vista de pessoas
privadas de liberdade na Casa de Detencdo em Sdo Paulo,
Ramalho (2008) fez um estudo de folego sobre as rotinas
carcerarias e as relagGes estabelecidas entre os presos,
boa parte das quais hierarquizantes, mantenedoras de
desigualdades estabelecidas do lado de fora do ambito
prisional. Neste mesmo bojo, analisando prisdes cariocas,
Coelho (1987) apontou para o quotidiano de violéncia
construido nestes espagos, caracterizando-os como
“oficinas do diabo”.

Por sua vez, fornecendo um enfoque de género inédito
sobre o ambito prisional, entre 1976 e 1978, Lemgruber
(1999) estudou mulheres privadas de liberdade na
Penitenciaria Talavera Bruce, no Rio de Janeiro. Em um
meticuloso esforgo analitico socioldgico e antropoldgico, a
pesquisadora trabalhou ndo apenas com a pauta prisional
de modo mais amplo, como também abordou o modo
como as mulheres sao duplamente penalizadas como
transgressoras em uma sociedade marcada pela ideologia
machista e patriarcal. Diferentes dos homens desviantes,
elas costumam ser julgadas tanto por terem ferido seu
papel materno e familiar, quanto por terem violado regras
impostas pelo sistema de justica criminal.

No inicio da década de 1990, dissertando sobre os desafios
do sistema prisional nacional, alguns dos quais ainda
persistentes nos dias de hoje, Adorno (1991) apontou ser
fundamental compreender a questdo carceraria como
uma questdo politica. Sob esta perspectiva, qualquer

investimento governamental voltado a mudar o cenério
penal ndo poderia se eximir de enfrentar as forgas que
disputamocontrolehegeméniconaformula¢dodepoliticas
penitencidrias e as tensbes que enfrentam no controle da
massa carceraria. Portanto, seria nada proficuo ignorar
a presenca de grupos criminais no interior do sistema
penitenciario, os quais agregam os custodiados e até
mesmo os agentes institucionais, bem como atravessam
interesses heterogéneos. No limite, esses atores pautam
modelos inflexiveis de cultura organizacional, dispondo
de papel fundamental no fracasso e no sucesso de
determinadas medidas estabelecidas.

Esta perspectiva de Adorno (1991) auxiliou uma série de
estudos e reflexdes sobre os ilegalismos que imperam
no ambiente carcerdrio paulista, analise que pode ser
extrapolada a outros contextos nacionais. Telles (2013)
voltou seu olhar aos jogos de poder que se processam
nas dobras do legal e do ilegal, formal e informal. Nos
termos de uma “Antropologia do Estado”, embasando-
se especialmente no método etnografico, a autora
compreendeu os campos de forca que oferecem uma
via de entrada para entender o lugar e o papel estatal
nos ordenamentos sociais, pondo em foco os modos
de operacgdo da lei e da ordem em contextos situados. E
adotar esse tipo de perspectiva requer necessariamente
direcionar um olhar ao ambito prisional.

Neste mote, Dias (2011) se ateve a estudar a constituicdo
e o modus operandi da organizacao criminal Primeiro
Comando da Capital (PCC) nos carceres paulistas. A partir
de entrevistas semiestruturadas com presos e de estudo



documental, sua pesquisa concluiu que o grupo teria
ajudado a conformar as relagdes de poder no sistema
prisional estadual. O Estado tinha se mostrado incapaz
de conter as a¢des comandadas pelo grupo, como motins
e rebeliGes. Apenas o PCC poderia evitar tais eventos,
“disciplinando” os presos, conforme seus preceitos e
valores. Neste sentido,ahegemoniado PCCseriaacondicdo
necessaria para a manutencdo da politica penal principal
executada no Brasil, o encarceramento em massa, ao
passo que este mesmo fendmeno, acrescido das péssimas
condi¢des de privacdo de liberdade, se constituiria como
ferramenta essencial ao fortalecimento do PCC (Adorno &
Dias, 2016). Um elemento reforcaria o outro.

O encarceramento em massa nao apenas estimularia a
formacdo de organizac¢Ges criminais, como teria impactos
em outros atores ligados ao sistema prisional, como os
familiares de presos, os quais podem ser concebidos como
espécies de vasos comunicantes do ambiente carcerario
(Godoi, 2011). Neste sentido, Silvestre (2012) observou os
efeitos da presenca de familiares de presos, sobretudo,
das companheiras, nas relagoes estabelecidas em um
municipio do interior paulista, fortemente pautado pela
presenca de estabelecimentos penais. Observou-se que
esses atores sao submetidos constantemente ao controle
social exercido tanto formalmente pelas instituicoes
carcerarias, quanto informalmente pelos moradores
da cidade, pois sdo analisados como “criminosas em
potencial”.

Para além dos estudos relativos a Sdo Paulo, outros estados
também apresentam tradicdo em investigacGes sobre
prisdo. Em Minas Gerais, por exemplo, no inicio dos anos
2000, a pauta carceraria local estava bastante em debate,
pois os estabelecimentos prisionais estaduais eram tidos
a época como um dos piores do pais (Ribeiro et al, 2004).
0 Executivo local apresentava duas instancias de controle
das pessoas presas. A subsecretaria de administracdao
penitencidria era responsavel por estabelecimentos
voltadosapresoscondenados,ao passoqueasubsecretaria
de Policia Civil detinha a égide de delegacias e de cadeias,
as quais abrigavam presos provisorios. A maioria destes
presos encontrava-se recolhida em distritos policiais, ao
contrario do que ocorria em outras unidades da federacao.
Tais locais eram extremamente superlotados, com
condicGes indignas de vida.

Mais recentemente, dando um olhar as rebelides ocorridas
em 2017 nas Penitencidrias Estadual de Alcaguz e Rogério
Madruga, ambas no Rio Grande do Norte, Melo & Rodrigues
(2017) apontaram que as consequéncias dos eventos
se espraiaram por todo sistema prisional e teve reflexos
nas ruas, com a ocorréncia de homicidios e execucdes
cotidianas de pessoas vinculadas, de modo direto ou
ndo, a este contexto. Por outro lado, o estudo também
convidou a uma reflexdo sobre a condigdo de pesquisador,
militante e testemunha em um contexto marcado pela dor,
sofrimento e por violéncias constantes perpetuadas por
parte do Estado, a0 mesmo tempo, omisso e violador de
direitos.

Em sintese, através da abordagem qualitativa, foram
propagados diferentes olhares a questdo prisional, muitos
dos quais complementares entre si, ainda que tratem de

contextos especificos. Ao analisar as pesquisas expostas
nesta breve revisdo fica flagrante a originalidade dos
métodos mobilizados e seus achados. Por outro lado,
nem sempre restam evidenciadas as diversas dificuldades
inerentes a realizacdo de investigagGes sobre o contexto
prisional ou sobre temas afetos, como grupos criminosos.
As limitacOes e os obstaculos sdo consideraveis para se ter
acesso aos espagos prisionais e para se estabelecer contato
direto com presos, policiais, agentes penitenciarios,
diretores de unidades prisionais etc. (Salla, 2015). Como
mencionado na parte introdutdria deste artigo, o sistema
carcerario é pouco permeavel ao controle social e, neste
bojo, devem ser incluidos os esforcos de pesquisa,
tornando a tarefa, em alguns casos, inviavel.

Ndo sdo poucos os pesquisadores que apresentam suas
requisicdes para realizacdo de investigacdo em prisdao
indeferidas. Se finalmente sdo autorizados para efetuar
seus estudos, é bastante comum que figuem a mercé
da discricionariedade da administracdo prisional para
entrar em contato com as pessoas privadas de liberdade
e com os funcionarios do estabelecimento. As constantes
mediacOes realizadas pelas dire¢des locais durante o
trabalho de campo, como direcionar a escolha de quemira
participar da pesquisa, podem gerarvieses incontornaveis.
Normalmente, os diretores e outros funcionarios elegem
como informantes do estudo os presos e demais pessoas
com visGes positivas sobre as dinamicas estabelecidas
no ambiente carcerdrio. Ou mesmo, “monitoram” as
entrevistas efetuadas, impedindo que determinados
assuntos sejam tocados em profundidade.

Por conseguinte, pode parecer mais facil reunir outros
tipos de dados sobre a pauta penal, como os coletados
a partir da imprensa, que cada vez mais tem deixado a
disposicdo do publico os arquivos de jornais e de revistas
para consulta (Salla, 2015). Alguns documentos também
costumam estar abertos ao olhar dos pesquisadores,
como os divulgados por Comissdes Parlamentares de
Inquérito. No entanto, outros materiais que também
poderiam ser relevantes, como os provenientes da policia
e demais 6rgdos do sistema de justica criminal, podem
ser de alcance quase impossivel, dada a parca porosidade
desses atores a sociedade civil e a universidade.

De todo modo, a utilizagdo de informagdes com este perfil
costuma ensejar desafios metodoldgicos e analiticos, pois
geralmente estdo entranhadas de estereétipos, muitos
dos quais estigmatizantes a certas populagoes, como as
que compdem as fileiras prisionais (Ramos & Musumeci,
2005). Uma maneira de reverter esse problema, ainda
que de modo ndo totalmente eficaz, é apontar sempre
que possivel as limitagdes dos dados observados. Outra
forma de burlar este obstaculo é ponderar determinadas
consideragdes, comparando os achados obtidos com
analises ja realizadas em outros estudos. Ou seja, o
problema ndo reside em manejar tais informacgdes, mas se
furtar de reconhecer algumas de suas possiveis limitagGes.

Para além de vieses decorrentes de dificuldades no
levantamento de dados, outro desafio de pesquisas
qualitativas se refere a transpor uma realidade muito
localizada a um contexto mais geral, exercicio essencial
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a formulagdo de politicas publicas. Em geral, gestores
e pesquisadores qualitativos pouco dialogam entre si,
pois ndo compreendem que uma dada realidade lida
através de suas dindmicas mais préprias pode ter suas
experiéncias traduzidas a outros espagos e cendrios,
guardados os devidos cuidados metodoldgicos. No
entanto, esse exercicio é primordial, pois, somente a
partir de estudos preocupados com o ambito micro,
torna-se possivel compreender as narrativas e as praticas
de sujeitos implicados em certa conjuntura, como a
carceraria. Caso contrario, tracos de trajetérias individuais
poderiam ser abafadas em a¢Ges publicas generalizantes,
em boa medida incapazes de absorver diversidades e
heterogeneidades intrinsecas a espagos, processos e
dinamicas sociais complexas.

A saida para reverter este obstaculo é encontrar meios de
conjugar os achados qualitativos, desenvolvidos através
de pesquisas robustas, com resultados de natureza
quantitativa, embasados em dados consistentes e
confiaveis. Muito ainda deve se avangar nesta direcdo
e, atenta a este ponto, a se¢do a seguir visa a sintetizar
alguns aspectos trabalhados neste texto. Procura-se,
assim, desenvolver algumas reflexdes sobre possiveis
passos importantes de serem trilhados para aperfeicoar os
estudos sobre o sistema prisional nacional, tornando-os
Uteis ao processo de formulagdo de politicas publicas.

Diversas sdao as pesquisas realizadas no Brasil sobre o
ambito penal. Ainda que tenham encarado diversos
obstaculos em sua realizagdo, estes estudos trouxeram
insumos importantes ao sistema prisional nacional,
devendo ser replicados e refeitos sistematicamente.
No entanto, muito precisa se avancar para qualificar
as investigacGes sobre o tema e para tornar Uteis seus
resultados ao processo de formulagdo de politicas penais.
Em boa medida, este desafio apenas sera superado a
partir de uma mudanga institucional profunda que, por
um lado, se atenha a formulagdo de dados mais rigorosos
e sistematicos sobre a questdo carceraria; por outro, que
garanta maior transparéncia publica, sendo assegurada
a devida permeabilidade de érgdos do sistema de justica
criminal as atividades de pesquisa. Do contrario, muitos
dos problemasrelatados neste artigo se manterdo perenes,
prejudicando qualquer olhar mais técnico e sistematico
sobre as prisdes do pais.

Entre outros aspectos, a construcdo de sistemas nacionais
de informacdes, o desenvolvimento de acdes destinadas
a criticas de dados permanentes, a publicagdo de editais
para desenvolvimento de pesquisas e a abertura de



bases publicas sdo algumas das trilhas possiveis a serem
tomadas para robustecer a constru¢cdo de politicas
fundamentadas em evidéncias. Para além destes pontos,
urge uma interlocu¢do mais profunda entre a gestdo
publica, a universidade e a sociedade civil. De outro
modo, mesmo que tenham se fundamentado em dados
consistentes, os resultados de estudos fundamentais a
pauta carcerdria apenas circulardo em corredores muito
restritos, ndo atingindo dmbitos decisdrios estratégicos.
Nesta mesmadirecdo, ndo devem ser priorizadas pesquisas
quantitativas em detrimento das qualitativas, tampouco
o oposto. Os conhecimentos produzidos por técnicas
de ambas as naturezas devem ser valorizados por serem
complementares e por terem a capacidade de se aterem a
um mesmo problema social a partir de prismas distintos.

Ha uma longa trajetéria a se percorrer no pais no sentido
proposto acima. Espera-se que este artigo tenha fornecido
alguns insumos e reflexdes com vistas a fomentar o debate
voltado a proposicdo de a¢des pautadas por evidéncias.
Decisdes improvisadas, de natureza populista, precisam
deixar de ser uma realidade no dmbito carcerario nacional.
Caso contrario, problemas persistentes relatados ha anos
pelas investigacdes ja realizadas se manterdo persistentes.
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