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Resumo

Este artigo discute aimportancia das variaveis poder, objetivos e institui¢cdes na andlise da
definicdo de qualidade nas organizacdes, com base em dados empiricos coletados em
organizacOes brasileiras e escocesas. A pesguisa realizada caracteriza-se como estudo
exploratério e comparativo de casos. Os dados foram coletados em fontes primarias e
secundérias, e analisados de forma qualitativa, com a utilizacdo da técnica de andise de
agrupamento para dados qualitativos. Os resultados sugerem que as percepcdes sobre
qualidade variam entre grupos organizacionais, bem como entre ambientes institucionais.
I sto sugere certos cuidados naaplicacdo de conceitos que, com frequéncia, tém sido tratados
COmMo universais, como é o caso de qualidade.

Palavr as-chaves: qualidade nas organizagBes, ambienteinstitucional, poder em organizagOes,
objetivos organizacionais.

ABSTRACT

Based on data collected in Brazilian and Scottish organizations, this paper discusses the
centrality of power, objectives and ingtitutions for the analysis of quality definition in
organizations. Theresearchisan exploratory and comparative case study. Datawere collected
from primary and secondary sources, and were analysed using qualitative techniques. A
clustering process for qualitative data was also used. The results suggest that quality
perceptions vary among organizational groups, aswell asamong institutional environments,
which implies that some precaution must be taken in the application of concepts, such as
quality, that have been frequently mistaken as universal.

Key words: quality in organizations, institutional environments, centrality of power,
organizational objectives.
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INTRODUGCAO

A literatura especializada na &rea de administragdo em geral, e na&reade andlise
organizacional em particular, tem negligenciado trés questdes bésicas no estudo da
gualidade nas organizacOes: poder, objetivos e ambienteinstitucional .

Alguns estudos chamam a atenc&o para a importancia do poder sob a forma de
mecani smos de controle empregados pel os diversos estratos sociai s nas organi zagoes
gue implementaram programas de gerenciamento da qualidade (Dawson e Palmer,
1993; Sewell e Wilkinson, 1992; Dawson e Webb, 1989; dentre outros), mas poucos
s80 o0s que fazem referéncia a qualidade como val or socia mente institucionalizado
(Webb, 1995; Zeitz e Mittal, 1993).

Outros trabal hos dedicam-se a prescri¢do de formulas universais e harmonicas de
sucesso organizacional através daintroducgdo de programas de qualidadetotal (Juran,
1979; Feigenbaum, 1983; Oakland, 1989; entre outros). Essa visdo de qualidade é
problematica, uma vez que ndo discute questdes relativas ao poder dos diferentes
grupos organizacionais, partindo, assm, de pressuposto de harmoniaorganizacional
- todos trabalhando em busca de um bem auto-evidente, no caso, a qualidade.
Entretanto, a Teoria das Organizagdes tem demonstrado ser o poder assimétrico
(Lukes, 1989) eadiferenciacdo socia (Blau, 1977) caracteristicas das organi zacOes
complexas e modernas. Além disso, ha a quest@o da universalidade do conceito e
das técnicas de gerenciamento da qualidade, que raramente sdo questionados.

Este artigo apresenta osresultadosde pesquisaquevisaaidentificar os elementos
constituintes dadefini¢do de qualidade em dois ambientesinstitucionais diferentes -
Brasil e Escicia, 0 que possibilitou umadiscussdo sobre auniversalidade do construto.
O artigo também tece consideragdes arespeito davariavel poder e dos objetivos dos
grupos organi zacionais na defini¢do de qualidade nas organizacfes.

QUuUALIDADE NAs ORGANIZAGOES: PODER, OBIETIVOS, E INSTITUICOES

Poder étemacentral naandlise organizacional, como foi amplamente discutido por
diversosautoresdaérea(Clegg, 1989; Perrow, 1986; Pfeffer, 1981; Clegg e Dunkerley,
1980; entre variosoutros). Poder envolve controle, umavez que € comumente definido
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como o potencial de uma unidade social de determinar 0 comportamento de outra.
Como sugerido por Kouzmin (1980, p.134) “organizacéo significa um método de
controle, um meio de impor regularidade a sociedade ou a acdo coletiva.”
Tannembaum (1986, p. 3) também enfatiza aimportancia do controle na Teoriadas
OrganizacBes quando afirmaque,

“umaorganizacdo socia éum arranjo ordenado deinteragdes humanas
individuais. O processo de controle ajuda a circunscrever
comportamentosidiossincréti cos e amanté-los em conformidade com o
plano racional daorganizaggo... A coordenacdo e aordem criadas nos
interesses diversos e nos comportamentos potencial mente difusos dos
membros é amplamente umafuncdo do controle.”

Se 0 poder e o0 controle sdo partes constituintes da organizagdo, entdo qualidade,
como variavel organizacional, estd, de certaforma, circunscritapor questdesrelativas
apoder, controle e objetivos dos grupos organi zacionais. Pollitt (1993) chamaatencéo
para esse aspecto quando afirma gue 0s gerentes profissionais S80 0S responsavels
pelas mudancas que levaréo ao al cance da qualidade e ao sucesso organizacional, 0
gue mantém o seu poder sobre 0s demais grupos organi zacionais e seu statu quo de
herdis.

Scott (1992) também afirma a importancia de um grupo, ou de uma coaliz&o
dominante, naformulacdo dos objetivos organizacionais. Como autor que adota a
perspectivainstitucional em suas andlises, Scott (1992) enfatizaafungdo simbdlica
dos objetivos, ou sgja, 0 seu significado para quem interage com a organi zagao:
publico, clientes, contribuintes, organizagdes de controle externo, e outros. Essa
abordagem salienta a habilidade organizacional para obter legitimidade e recursos
gueirdo garantir asuasobrevivéncia. Entre as caracteristicas da perspectivadescrita
por Scott (1992), algumas sao especial mente importantes nesta pesquisa:

» reconhece-se que, embora individuos e grupos sejam responsaveis pelo
estabel ecimento dos obyjetivos organi zacionai's, nenhum individuo ou grupo possui
poder suficiente para determina-los completamente. Assim, os objetivos
organizacionai s sao diferentes dos obyj etivos de qua quer um de seus participantes;

* reconhece-seaexisténciade conflito deinteresses entre os grupos e dentro de um
grupo especifico, e aguns sdo resolvidos através de um processo de negoci agao;

* permite-se que 0 analistamude de nivel de andlise do individual parao grupa e
para o organizaciona‘?; e

e reconhece-se que o tamanho e a composi¢do da coalizdo dominante podem
mudar no decorrer do tempo e essas mudancas refletir-se-do nos objetivos
operativos da organizacao‘?.
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Machado-da-Silva e Fonseca (1993) aplicam a abordagem ingtitucional sugerida por
Scott (1992) parainterpretar 0 estabelecimento de estratégias organizacionais que, de
certo modo, refletem os objetivos operativos do grupo dominante, em umaorganizagdo
do setor metal-mecénico do Estado de Santa Catarina. Seus resultados identificaram
inicialmente um padrdo cultural de administragdo ligado a tradicbes familiares. A
legitimidade dos val ores criados e transmitidos pel os fundadores da organi zagéo foram
identificados como causas da queda do desempenho organizacional, umavez que tais
valores comegaram aperder suporte ambiental em um novo contexto competitivo. Esse
fato, juntamente com a entrada de novos membros na diretoria, levou a organizagcdo a
implementar mudancasem direg2o ao profissiondismo, como aintrodugo deum programa
de plangjamento estratégico. Os resultados de Machado-da-Silva e Fonseca (1993) déo
suporte a0 argumento de que mudancas nacoalizéo dominante podem ser causadas por
elementos do ambiente ingtitucional. Isto ird, em Ultima andlise, causar ateragbes nos
obj etivos operativos daorgani zagao.

E de se esperar, portanto, que as percepcdes e as iniciativas de qualidade dos
membros de organizagdes, que operam em ambientesinstitucionais diferentes, sgiam
diferentes em, pelo menos, alguns aspectos. Isto levantaria dividas acerca da
universalidade com que € tratado o conceito de qualidade.

Embora os ambientes institucionais sejam constituidos por uma série de
caracteristicas, neste artigo adota-se a perspectiva de Scott e Meyer (1994), que
enfati zaaspectos socio-culturai s gerais como elementos que influenciam o processo
de estruturaco organizacional , mai s especificamente, questdes profissionais, politicas
eideoldgicas.

Asorganizag0es escol hidas para o estudo operam em dois ambientesinstitucionais
diferentes. O Servico Penitenci&rio Brasileiro - Estado de Santa Catarina (SPB-
SC)(? esté circunscrito por ambiente institucional que se caracteriza, entre outros
aspectos, por grau relativamente alto de legalismo. A legislagdo como elemento
determinante das praticas daadministracéo publicabrasileiraremontaao periodo da
formagdo do Estado (Sander, 1977). No contexto brasileiro, o legalismo apresenta
fortestracos de formalismo (Ramos, 1983) e de patrimonialismo (Faoro, 1989).

O Sistema Penitenciario Escocés (SPE), a segunda organizagdo foco da pesquisa,
opera em ambiente institucional que parece apresentar grau crescente de
institucionalizagdo do construto qualidade no servigo publico, como ferramenta
gerencia deideologia neoliberal que envolve novas concepcdes sobreaadministragdo
do setor publico. Essaé uma abordagem gerencidista de administracéo que setornou
particularmente forte no governo britanico durante o periodo em que Margaret Thatcher
exerceu o cargo de Primeira Ministra. O gerencialimo no setor publico € definido
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como conjunto de crengas e préticas, no centro do qual se encontra o postulado,
raramente testado, de que umamelhor geréncia, nostermos dainiciativa privada, se
tornard eficiente solugdo para um grupo de doencas econdmicas e sociais (Pollitt,
1993).

E provével, assim, que as caracteristicas legalistas do contexto brasileiro, e
gerencidlistas do contexto britanico, influenciem e expliquem, em certo grau, as
percepcdes e as iniciativas de qualidade nas organizacOes estudadas.

DELINEAMENTO DA PEsQuisa E METoDO

O método utilizado parao desenvolvimento dapesquisafoi o de estudo comparativo
de casos. Umaestratégia de pesquisa predominantemente qualitativafoi considerada
apropriadapara o estudo dadefini¢do e dasiniciativas de qualidade no SPB-SC e no
SPE porqgue, de acordo com Miles e Huberman (1994), tal estratégia oferece base
para descrigoes e explicagbes muito ricas de contextos especificos. Além disso, a
pesquisa qualitativa“ gjuda o pesquisador air além de concepgdesiniciais e agerar
ou revisar estruturastedricas’ (Miles e Huberman, 1994, p.1). Esse foi um aspecto
particularmente importante na escolha do método, umavez que o estudo questiona
as limitagBes do uso de abordagens comuns para a interpretacdo da qualidade nas
organizagdes, e sugere elementos adicionais, como aintroducdo das variaveis poder,
objetivoseambienteinstitucional .

Com base em informagdesiniciais coletadas no Brasil e na Escocia, bem como na
base tedricaelaborada, as seguintestécnicas foram utilizadas paraacol eta de dados:
entrevistas semi-estruturadas, entrevistas ndo-estruturadas, anaise documental e
participagdo em segOes de treinamento (particularmente na Escocia). Na Diretoria
de Administracdo Penal (DIAP - orgéo responsavel pela administracdo do sistema
penitenciario em Santa Catarina) e no quartel-general do Servigo Penitenciario
Escocés foram realizadas entrevistas com informantes-chaves. Nas 4 penitenciarias
estudadas foram conduzidas entrevistas com gerentes, técnicos (psicélogos e
assistentes sociais) e agentes prisionais, que formam 0s 3 grupos organizacionais
selecionados para a pesquisa. As entrevistas foram realizadas como segue:

* noBrasil foram entrevistados 11 de um total de 12 gerentes (6 em Floriandpolis
e5 em Chapecd) e naEscécia9 deumtotal de 16 (7 em Perth e 2 em Dungavel).
Asentrevistastiveram duracdo de aproximadamente umahoraeforam gravadas.

» 5técnicosforam entrevistadosno Brasil (3 em Floriandpolise 2 em Chapecd), o
gue compreende o total deste grupo organizacional nos casos estudados. Na
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Escécia foram entrevistados 4 de um total de 8 técnicos (3 em Perth e 1 em
Dungavel). As entrevistas foram gravadas e tiveram duracdo de
aproximadamente umahorae meia, umavez que os técnicos sempre detal havam
aspectos das atividades de tratamento que estavam sendo realizadas.

22 agentesforam entrevistados no Brasil (12 em Floriandpolise 10 em Chapeco)
deum total de 110 e 51 agentes (39 em Perth e 12 em Dungavel), de um total de
445, foram entrevistados na Escécia. As entrevistas com os agentes em ambos
os casos foram realizadas sob condic¢Bes adversas, uma vez gque a seguranca
era sempre 0 motivo alegado para a falta de disponibilidade dos agentes. No
caso brasileiro as entrevistas ndo puderam ser gravadas e, em ambos 0s casos,
tiveram o tempo de duracéo determinado pela organizacdo (entre vinte etrinta
minutos). No caso escocés, informacdes preliminares demonstraram ser
necessario fazer umadi stingo entre agentes prisionai snovos (0squeingressaram
no SPE apartir de1990) eagentesprisionaisantigos (osgueingressaram no SPE antes
de 1990).” No caso brasileiro ndo foi evidenciada a necessidade de se fazer tal
distingcdo. Apesar das dificul dades enfrentadas para a realizacdo das entrevistas
com 0s agentes prisionais, considera-se que, em ambos 0s casos, 0S resultados
encontrados apresentam grau de confiabilidade suficiente para serem levados
em consideracdo em pesquisas futuras.

Os resultados das entrevistas para cada grupo organizaciona estudado foram
submetidos a um processo de agrupamento para dados qualitativos (Miles e
Huberman, 1994), com o objetivo de estabel ecer apenas os elementos significativos
e ndo-repetitivos da definicdo de qualidade paracadagrupo. O mesmo procedimento
foi utilizado na andlise dos resultados referentes a identificacdo dos consumidores
em todas as organizacdes analisadas.

O resultado final daidentificacdo dos componentes significativos da definicéo de
gualidade permitiu o estabel ecimento de categorias para a melhor identificacdo da
I6gica subjacente as definicbes de qualidade em cada grupo organizacional. As
categorias estabel ecidas foram as seguintes:

* légicagerencialista: inclui todos os componentes da definicdo de qualidade
citados nas entrevistas que se relacionam com programas formais de geren-
ciamento da qualidade, bem como os rel acionados ao desempenho de ativi-
dades gerenciais especificas (ex.: estabelecimento de metas claras).

* |6gicalegalista: compreende todos os componentes citados que fazem alguma
referéncia aos aspectos legais do servico penitenciario (ex.: observancia das
datas de mudancas de regimes de encarceragem dos presos).

12
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* légicaprofissional (custodia): inclui todos os componentes citados nas entre-
vistas que fazem referénciaas atividades de custddia (ex.: fungdo de escolta).

* |ldgicaprofissional (reabilitacdo): inclui todos os componentes citados que se
referem as atividades de reabilitacdo (ex.: afuncéo dos assistentes sociais de
preparacdo para a libertac&o).

* |6gicahumanista: diz respeito atodos os componentes citados nas entrevistas
gue fazem referéncia a aspectos gerais de relagdes humanas (ex.: tratar
as pessoas com respeito).

Os resultados sé@o apresentados e discutidos de forma descritiva. Os dados
provenientes das diferentes fontes foram cruzados, o que permitiu aidentificacdo de
lacunas eincoeréncias nasinformagdes, bem como mel hor entendimento das| 6gicas
subjacentes a cada definicédo de qualidade.

Os SisTEMAS PeNITENCIARIOS BRASILEIRO-SC E Escocts

O Sistema Penitenciério Brasileiro-SC (SPB-SC) € organizacéo publicaque, desde
1991, deixou de ser subordinada & Secretaria de Justica e passou a ser subordinada
a Secretaria de Seguranca Publica do Estado de Santa Catarina. A organizagao
responsavel pela administragdo do sistema € a Diretoria de Administragdo Penal
(DIAP). O DIAP é responsavel por 3 penitenciérias, 1 prisdo aberta,1 hospital de
custodia e tratamento psiquidtrico e 8 presidios. Durante o trabalho de campo o
SPB-SC operava com 3.012 prisioneiros. Os estudos de caso foram desenvolvidos
especificamente no DIAP, na Penitenci&ria de Floriandpolis (310 prisioneiros, 6
gerentes, 3 técnicos e 75 agentes prisionais) e na Penitencidria de Chapeco (445
prisioneiros, 6 gerentes, 1 técnico e 35 agentes prisionais). As duas penitenciérias
possuem presos em regime fechado e semi-aberto. O DIAP e a Penitenciaria de
Floriandpolisficam localizados na cidade de Floriandpolis, enquanto a Penitenciéria
de Chapeco ficasituadanacidade de Chapecd, no oeste do Estado de Santa Catarina.

O Sistema Penitenci&rio Escocés € também organizac&o publica, subordinada a
Secretaria de Estado para a Escécia, do governo Britéanico. O quartel-genera do
SPE € a organizagdo diretamente responsavel pela administracdo do sistema. O
SPE é composto por 21 estabelecimentos penais, sendo 5 para menores, 1 para
mulheres, 13 parahomens maiores de 21 anos, e 2 unidades especiais parapresos de
dificil comportamento. Os estudos de caso foram desenvolvidos no quartel -general do
SPE, na Penitenciaria de Perth (350 prisioneiros, 13 gerentes, 6 técnicos e 375 agentes
prisionais) e na Penitenciériade Dungavel (150 prisioneiros, 3 gerentes, 2 técnicos,
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70 agentes prisionais). A Penitenciéria de Perth possui presos em regime fechado,
enquanto ade Dungavel trabal hava, no periodo dacol etade dados, em regime semi-
aberto. O quartel-general do SPE ficalocalizado na cidade de Edimburgo, enquanto
a Penitencié&ria de Perth fica situada na cidade de Perth e a de Dungavel fica
localizada perto da peguena cidade de Stratheaven, sudoeste de Glasgow.

ResuLTADOS

Duas abordagens diferentes de gerenciamento da qualidade sdo apresentadas e
discutidas a seguir. Essas abordagens referem-se a dois ambientes institucionais
diferentes. Embora poder, objetivos e ambientes institucionais néo sejam os Unicos
elementos que determinam as estruturas organizacionais, tais elementos parecem
ser de extremaimportancianos casos estudados, ndo somente como constituintes da
estrutura, mas também como reguladores das rel agdes intra e inter-organizacionais
que se estabel ecem (Scott, 1995) e, como serddemonstrado aseguir, das percepgoes
einiciativasvisando aqualidade.

Definicdo de Qualidade e Identificacdo de Clientes

A fim de estabelecer a comparacéo entre a definicdo de qualidade no SPB-SC e
no SPE, os componentes significativos de definicdo de qualidade em cada priséo
pertencente a cada um dos sistemas penitenciarios foram agregados e submetidos a
um processo de agrupamento. Portanto, os componentes de defini¢éo de qualidade
apresentados no Quadro 1 relacionados ao SPB-SC representam as Penitenciérias
de Floriandpolis e de Chapecd, e aqueles relacionados a0 SPE representam as
Penitenciarias de Perth e de Dungavel.

O elemento de definico de qualidade mais enfatizado pelos gerentes do SPB-SC
foi o cumprimento dos direitos legais dos prisioneiros. Este fato pode ser explicado
pelaforte tradicdo legalista da administragdo publicabrasileiraem geral, e do SPB-
SC em particular, e também pela forte influéncia e controle direto exercido pelo
diretor do DIAP. O SPB-SC € uma organizagdo muito centralizada (Vieira, 1996).
Durante o trabalho de campo, o diretor do DIAP era um advogado que acreditava
gue o sistemalegal eraa principal fonte de quaisquer atividades administrativas no
servico penitenciério. Portanto, suaeducacéo formal éimportante fator que se hade
considerar como explicagdo dagrande énfase no cumprimento dalei como elemento
determinante da qualidade no SPB-SC.

Os gerentes do SPE enfatizam elementos administrativo-gerenciais como sendo os
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componentes mais importantes da definicdo de qualidade na organizacdo. Embora
existam algumas diferencas entre as organizagdes na Escocia, ambas estéo sujeitas
aum programagerencial formal de qualidade, originado no quartel-general do SPE.
O programa de qualidade do SPE enfatiza o comprometimento da altadiretoriacom
iniciativas que visem a qualidade, a identificagdo dos clientes, a energizacéo (em-
power ment), aos programas de treinamento, dentre outros elementos gerenciais,
como componentesdadefinicdo de qualidade. Emborao SPE sggamais descentralizado
que o SPB-SC, as orientagdes estratégicas paraasiniciativas gerenciaisem qualidade
tém de ser seguidas. Os resultados de tais iniciativas so controlados pelo quartel-
general, particularmente em relacdo as metas e as medidas de desempenho
estabel ecidas no plangjamento estratégico de cada penitenciaria.(®

Componentes da Definicdo de Qualidade

Grupos SPB-SC SPE
Gerentes direitos legais dos presos comprometimento da altaadministracéo
boa estrutura fisica abordagemdirigidaao consumidor
seguranca energizacao (empower ment)
trabalho (custodia) comunicagBesclarase efetivas
trabalho (reabilitacdo) treinamento
autonomiafinanceira metas claras (planejamento estratégico)
re-educacdo competitividade (eficiéncia)
técnicos especializados ccq e atividades em grupo
treinamento fazer as coisas certas naprimeiravez
disciplina responsabilidade pelaagéo
auto manutengéo relacionamento um aum

tratar as pessoas bem
trabalhar com acomunidade
oferecer bons servicos
exercicio derelagbeshumanas

boa custddia Técnicos
treinamento bom padré&o de vida para os internos
trabalho (profissionalizante) tratar as pessoas bem
educacdo oferecer oportunidades parareabilitagdo
servico social eficaz
carreiraparatécnicos
estrutura fisica
tamanho pequeno
prisioneiroslocais
seguranca
Agentes boacustédia boacustédia
punicdo relacionamento umaum
seguranca abordagem devidafamiliar
profissionalismo
delegacdo

oferecimento de bons servicos
fazer as coisas certas naprimeiravez

Quadro 1: Componentes da Definicdo de Qualidade no SPB-SC e no SPE por Grupo Organizacional

RAC, v.1, n.1, Jan./Abr. 1997 15



Marcelo Milano Falcéo Vieira

A abordagem formal da administragdo da qualidade no SPE inclui uma nova
imagem do prisioneiro como pessoa responsavel, como determinado no documento
Oportunidade e Responsabilidade (SPE, 1990). Esse documento, portanto, enfatiza
areabilitacdo como um objetivo da organizacdo. A énfase na reabilitacdo também
foi vista como maneira de reduzir a tensdo nas prisdes escocesas causada pela
importanciadadaacustodianos anos 80. O papel dasegurancatambém foi enfatizado
devido a natureza da organizagdo. Os gerentes do SPE parecem entender que €
importante manter equilibrio entre custodia e reabilitacdo. Estacompreensdo reflete-
se nasrotinas organizacionais didrias.

No SPB-SC os gerentes ddo maior énfase aos objetivos de reabilitagdo em
detrimento dos de custddia. Contudo, dados coletados através de entrevistas e de
documentos oficiais da organizagdo mostram clara evidéncia de que a reabilitacéo
permanece no campo do discurso formal. Os obj etivos organi zacionai s sdo geralmente
ligados as atividades de custddia e a manutengéo das rotinas administrativas que se
estabel eceram durante toda a histéria da organizacéo.

As percepcdes de qualidade dos técnicos em ambos 0s paises estdo relacionadas
as atividades de suas profissdes. As atividades desenvolvidas pel os técnicos dizem
respeito, em suamaioria, aagao terapéutica, preparacdo paralibertagdo e assisténcia
apos alibertagdo. A unica diferenca significativa notada entre técnicos no SPB-SC
eno SPE foi que, no caso brasileiro, eles demonstram elevado grau de preocupagao
gerencial. Este fato pode ser explicado pelos efeitos negativos que a falta de agcéo
estratégica em termos administrativos tem sobre suas atividades. Por outro lado, a
natureza objetivae gerencial do SPE parece ndo afetar significantemente o trabalho
dos técnicos.

O grupo dos agentes prisionais apresenta ato grau de diferenca entre os dois
paises, quanto a definicdo de qualidade. Os agentes no SPB-SC apresentam visdes
similares nas suas percepcoes de qualidade comparados como o grupo de agentes
antigos no SPE. Os agentes prisionais brasileiros relacionam qualidade no servico
penitenciério com atividades de custddia, enfatizando a seguranca e a aplicagdo de
castigos. A aplicacdo de castigosfoi citadaexplicitamente pelosoficiaisbrasileiros,
enguanto os oficiais escoceses preferem referir-se a ela indiretamente, ainda que
enfatizem seguranca e custédia. Uma possivel explicacdo para isto poderia ser o
maior poder do quartel-general escocés paraimpor um controle direto eficaz sobrea
rotina organizaciona diéria, em comparacdo com o DIAP.

Os agentes prisionai s novos na Escocia se diferenciam tanto dos agentes brasileiros
guanto dos agentes antigos escoceses. Eles relacionam qualidade no servico
penitenciério as técnicas administrativas (energizagdo por meio de delegagdo de
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autoridade, profissionalizacéo, e outros). Essavisdo de qualidade dos agentes novos
escoceses pode ser interpretada como o resultado de programa de treinamento
intensivo introduzido no SPE desde 1990.

Hadiferencas nas percepcdes de qualidade entre os contextos brasileiro e escocés
em todos 0s grupos organizacionais estudados; contudo, as principais diferencas
foram encontradas entre os grupos de gerentes e agentes prisionais. A 14gica
subjacente adefinicao de qualidade em cadagrupo reproduz claramente as distingdes
e semelhancas encontradas, como estd demonstrado no Quadro 2.

L égica da Definigdo de Qualidade

Grupos SPB-SC SPE
Gerentes legaista gerencidista
profissional (custodia) profissional (custodia)
profissional (reabilitacdo) profissional (reabilitacdo)
gerencidista humanista
Técnicos profissional (reabilitacdo) profissional (reabilitacdo)
gerencidista humanista
Agentes profissional (custédia) profissional (custédia)
gerencidista
humanista

Quadro 2: Légica da Definigdo de Qualidade nos Grupos Organizacionais no SPB-SC e no SPE

A forte énfase nos procedimentos legais demonstra uma | 6gica legalista como a
principal base orientadora da defini¢éo de qualidade entre os gerentes no SPB-SC.
No caso escocés a énfase gerencial na defini¢do de qualidade indica uma légica
administrativa. A 16gicagerencialistanadefinicdo de qualidade no SPB-SC élimitada
a visdo pessoal do gerente de uma das organizagtes estudadas, ndo possuindo,
portanto, carédter institucional. A l6gica humanista estd presente apenas no caso
escocés. Osoutros doistipos del dgicaestdo diretamente rel acionados com os objetivos
organizacionais de custodia e de reabilitagao.

A |6gicadadefinicdo de qualidade dostécnicos é profissional ligadaaos objetivos
de reabilitagdo em ambos servicos penitenci&rios. Uma |6gica também de carater
administrativo foi identificada entre técnicos brasileiros. A 16gica humanista foi
identificada apenas no SPE, especialmente na penitenci&riade Dungavel . |sto deve-
se ao fato de que Dungavel opera em regime semi-aberto e € uma organizagao
voltada para o tratamento e para a reabilitacéo.

Osagentes prisionais do SPB-SC e os agentes prisionai s antigos do SPE definiram
qualidade mediante o desenvol vimento de atividades rel acionadas a custodia. Portanto,
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umalogicaprofissional ligadaacustédiafoi identificada. No SPE |6gicahumanistae
administrativa foram identificadas entre o grupo de agentes prisionais novos, o que
pode ser explicado particularmente pelo programa de treinamento intensivo que,
conforme mencionado anteriormente, vem sendo desenvolvido pel o SPE desde 1990.

Com relacéo aidentificagdo dos clientes foi observada uma congruénciano SPE,
entre al 6gicaque dasuporte as defini ¢des de qualidade em cada grupo organi zacional
e os clientes identificados. Contudo, no SPB-SC o publico em geral foi citado por
todos os grupos como sendo o cliente do servigo penitenciario, como pode ser
observado no Quadro 3.

O publico em geral foi acategoriaclienteidentificadatambém por todos os grupos
organizacionais no SPE.(® A principal diferenca entre o SPB-SC e o SPE € que 0s
governantes e 0s agentes prisionais novos no SPE definiram os prisioneiros como
clientes, seguindo alégicagerencial dadefinicéo de qualidade dadapor eles. Assim,
osgerentes do SPE também i dentificaram os empregados como um grupo de clientes.

I dentificacdo dos Clientes

Grupos SPB-SC SPE

Gerentes publico em geral publico em geral
prisioneiros
empregados

Técnicos publico em geral publico em geral

Agentes publico em geral publico em geral
prisioneiros

Quadro 3: Identificagdo dos Clientes por Grupos Organizacionais no SPB-SC e no SPE

Com base nos resultados apresentados nos Quadros 1, 2 e 3, expde-se e discute-
seaseguir aabordagem geral daqualidade no SPB-SC e no SPE; argumenta-se que
as abordagens da quali dade nas organi zagbes estudadas séo determinadas, em certo
grau, pel os objetivos dos grupos organizacionais, pelas disputas pelo poder entre os
grupos e por algumas caracteristicas do ambienteinstitucional de cada organizacao.

A Abordagem Geral da Qualidade no SPB-SC e no SPE: Poder,
Objetivos e Ambiente Institucional

Emboragrupos organi zacionais diferentesinterpretem qualidade de formadistinta
nas organi zagdes, uma percepcao, ou umacombinacdo de percepcdes, é estabel ecida
como a representacdo geral da qualidade na organizacdo. Por abordagem geral da
gualidade da organizacéo é entendida a filosofia e as iniciativas que a organizacéo
mostra através de seus documentos formais e praticas cotidianas. Os resultados
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apresentados no Quadro 4 demonstram a representacdo geral da qualidade no SPB-
SCeno SPE.

Abordagem da Qualidade no SPB-SC e no SPE

Organizacbes Abordagem Geral da Qualidade
SPB-SC legdista

profissional (custédia)
SPE gerencidista

Quadro 4: Abordagem Geral da Quaidade no SPB-SC e no SPE.

No SPB-SC aabordagem geral daqualidade é caracterizadapor umaldgicalegaista
e pela énfase nos objetivos de custédia da organizacdo. No SPE a qualidade segue
umalogicagerencial.

O Servico Penitenciério Brasileiro-SC

A énfase no legalismo e na custédia no SPB-SC, como principais elementos da
representacdo da qualidade, pode ser explicada pelas caracteristicas do ambiente
institucional no qual a organizac&o opera, pelos objetivos organizacionais e pelas
disputas pelo poder entre 0s grupos.

Até 1930, a administracdo publica brasileira foi influenciada por forte tradi¢do
legal, ou seja, por um sistema essenciamente juridico. Essa caracteristica tem sua
origem em Portugal, naFrancae naAlemanha, e é consistente com aforteinfluéncia
européia na formagéo e desenvolvimento da sociedade brasileira. Neste periodo o
objetivo principal daagdolegidativaeadministrativaeraalei por s O, quesimbolizava
um tipo de dogma. Acreditava-se que arealidade social deveria ser adaptada alei,
em muitos casos baseada em model os importados da Europa (Sander, 1977).

Durante a década de 30 houve um movimento de reforma e de mudanca na
adminstragdo publica, que passou aser influenciada por idéias origindriasdos EUA.
Ofoco deatencdo mudou do legalismo parao gerencialismo, representando aaplicacdo
de principiosadministrativos nos servigos pablicos. Principiosadministrativos, naquela
€poca, diziam respeito aos enunciados daadministragdo cientifica (Sander, 1977). O
foco nas prerrogativas administrativas condenava a interferéncia de politicos nos
problemas administrativos, 0 nepotismo e o recrutamento de recursos humanos
inapropiados para o servi¢co publico. No final dos anos 80, novas idéias
administrativas, baseadas em conceitos como qualidade, excelénciaeflexibilidade,
levaram o governo brasileiro a criar o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade com o objetivo de melhorar a qualidade dos servicos publicos e a
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competitividade das indUstrias brasileiras no mercado interno e externo.

Assim sendo, poder-se-ia esperar uma abordagem para a administracdo do setor
publico brasileiro mais similar a abordagem gerencialista adotada na Escécia. No
entanto isto ndo ocorreu no caso estudado, como mostram os resultados apresentados
no Quadro 4. Umaabordagem maisinstitucional (Scott e Christensen, 1995; Scott e
Meyer, 1994; Meyer e Scott, 1992) of erece subsidios paraacompreensdo das préticas
administrativas adotadas no SPB-SC e gjudaaexplicar osresultados desta pesguisa.
Duas caracteristicas do contexto institucional do SPB-SC parecem explicar a
manutencao das abordagenslegalistae custodial paraaqualidade, apesar do continuo
crescimento do discurso gerencialista no governo brasileiro: formalismo (Ramos,
1983) e patrimonialismo (Faoro, 1989).

A maneira como o sistema legal brasileiro foi historicamente estabelecido tem
forte cardter formalistico (Faoro, 1989; Schwartzman, 1988), ou seja, hAumalacuna
entre o que é forma mente estabelecido pelalei e aprética politico-administrativa.

Os dados desta pesguisa demonstram o carater legalista do SPB-SC, ja que a
mai oriade suas préticas admini strativas sdo fundamental mente baseadas narealizagéo
das exigéncias da lei. HA muito pouca preocupagdo gerencial no que se refere a
administracdo da organizagdo de forma eficaz. O principal foco de atencéo da
administrag8o do servigo penitenciério estd naobservanciados procedimentosjuridicos
gue regulamentam a organizacdo, principalmente naLei de ExecugOes Penais. Tais
procedimentos estdo rel acionados aos direitos dos prisioneiros (pedidos de liberdade
e solicitagfes de mudancgas no regime de encarceragem, por exemplo). O diretor do
DIAP na época do trabalho de campo afirmou ser este o principal foco de atencéo
dasuaadministracéo, assim como suavisdo daqualidade parao sistema penitenciario.

A natureza formalistica desta abordagem pode ser observada no preenchimento
das posi¢des dos gerentes das penitencidrias. Embora a Lei de Execugdes Penais
estabeleca que os gerentes das penitenciarias possam ser escolhidos entre varias
categorias profissionais (psicélogos, assistentes sociais, socidlogos, administradores
eadvogados), nagrande mai oriadas vezes esses cargos sdo ocupados por advogados.
Excecbes sdo normamente feitas com relacdo aos gerentes de salde, educagéo e
promocao socia que sdo, na maioria dos casos, assistentes sociais. Além disso, 0s
advogados que trabalham na organizacdo passaram algum tempo de suas vidas
profissionais como delegados de policia, posi¢do que requer diploma em Direito.
Esse fato indica que héa forte elo entre a administragéo do servigo penitenciario
e o sistemalegal, bem como demonstra aimportancia atribuida aos objetivos de
custodia
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A énfase atribuida as atividades de custddia no SPB-SC é caracteristica marcante
da distancia entre o discurso dos gerentes e suas préticas administrativas diérias.
Enquanto entre os gerentes se pode observar um discurso ligado areabilitacéo, seus
antecedentes profissionais mostram aimportanciaatribuidaacustodia. Asentrevistas
conduzidas no SPB-SC demonstraram que no hivel governamental o discurso também
esta relacionado a reabilitacdo das pessoas. Mas em termos operacionais, existe
descrédito generalizado em relacdo ao trabalho dos técnicos, que sdo a categoria
profissional que executade fato o trabalho de reabilitacéo.

O legalismo, que circunscreve a maioria das atividades no servico penitenciario,
parece possuir forte elemento de formalismo no SPB-SC, visto que asleis parecem
prescrever coisas que aestruturaorgani zacional e osrecursos humanos efinanceiros
alocados para o sistemanao suportam. Emboraumasérie de programas e atividades
detratamento estejam prescritas, ndo existem recursos compativeisdistribuidos para
essas atividades, o0 que leva alguns técnicos a executarem tarefas diferentes ou até
a abandonarem a organi zacao.

Num ambiente formalistico parece que a realizacdo de poucos aspectos legais
pode ser considerada elemento de boa administracdo. Quando se consideram as
razdes dadas pelo diretor do DIAP para afirmar que o SPB-SC é uma organizacéo
prestadora de servicos de qualidade, percebe-se que todos eles estdo diretamente
relacionados arealizacdo de agunsitens estabelecidos pelalei (Vieira, 1996). Com
relacdo as préticas administrativas, como ja foi dito antes, a organizaco parece
seguir as rotinas estabel ecidas durante toda sua existéncia, somente para permitir o
cumprimentodalei.

O formalismo no SPB-SC também pode ser considerado na politica de recursos
humanos, ou nafalta desta. Primeiro, o dualismo na maneira como os funcionarios
s80 contratados no sistematem de ser considerado. Existem duasformas de contrato.
A primeira é feita através de concurso publico; a segunda ocorre através de leis
especiais que regulam a entrada de pessoas no servigo publico sem concurso, para
ocupar cargos especiais considerados estratégicos. Acredita-se que 0s governantes
precisam de assistentes de sua confianga pessoal, em funcéo de suas posicdes
estratégicas. Essa caracteristica tende a favorecer préticas patrimonialistas, uma
vez que o personalismo € caracteristica cultural que afeta a administracdo de
organi zacBes publicas e privadas nos paises|atinos em geral (Hickson e Pugh, 1995).
Além disso, caracteristica contrasta com o estabel ecimento de controles mais
objetivos de desempenho resultantes de abordagem mais gerencial . Na Penitenciéria
de Chapecd, por exemplo, o chefe dos agentesfoi pessoa mente escolhido pel o Diretor
Geral, apesar de todas as pressdes contra ele. Ademais, o Gerente de Operaces na
Penitenciaria de FlorianOpolis era pessoa totalmente desconhecida no sistema
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penitenciério, sendo escolha pessoal do Diretor Geral, que se deu em fungdo de
lagos de amizade anteriores a0 ingresso de ambos no sistema.

Essas praticas parecem ser consideradas normais, sendo relatadas nas entrevistas
sem nenhum constrangimento. A mai oriados gerentes, bem como outrosfuncionérios
publicos do sistema, acreditam gue esta € a maneira correta para preencher os
postos de gerentes e ndo parecem relacionar este fato com a falta de possibilidades
de carreira para eles.

A sobreposicdo de fungdes também € comum no sistema como um todo. Isto
parece estar relacionado com os objetivos dos grupos organizacionais e com aslutas
pelo poder entre grupos, ou ainda com as formas de adaptacdo as exigéncias do
trabalho e com a falta de alguma outra oportunidade. Exemplos podem ser vistos,
guando o chefe de seguranca al oca os internos as diferentes atividades. No caso, ele
esta interferindo na funcéo que deveria ser executada pelo gerente responsavel
pelas oficinas, com o apoi o especializado dos técnicos. Outros exemplos sdo: a) um
gerente no DIAP que se tornou consultor particular do Diretor, ao invés de executar
suas atividadesrel acionadas com apreparacdo deinternos paralibertacdo etrabalhos
de acompanhamento, que seriam de suaresponsabilidade; b) técnicosnaPenitenciaria
de Chapecd que executam assisténcia social para suprir a falta deste cargo; e ¢)
agentes da Penitenciaria de FlorianOpolis, que mudam as regras escritas da
organizagao por regras nao-escritas estabel ecidas por eles préprios, com relacdo a
aplicacdo de penalidades e distribuicéo de recompensas entre os internos.

Esses elementos podem comprometer o estabel ecimento de um sistemade carreira
no SPB-SC, comprometendo a politica de recursos humanos. A competéncia e 0
profissionalismo dos servidores publicos nem sempre sdo considerados; o critério
funcional dos procedimentos burocréaticos é, as vezes, estabelecido por um elo de
confianga pessoal e de obrigagtes politicas.

A natureza formalista e patrimonalista do caréter legal da administracdo do SPB-
SC também esta relacionada a énfase atribuida a custodia. A abordagem legalista,
por si, éindicacdo dessa énfase, que é também evidente naindicacéo de advogados
que tém desempenhado o papel de delegados de policia para o preenchimento da
maioria dos cargos de gerentes nas penitenciérias. Além disso, essas posi¢es sdo
vulneraveis, umavez que sao preenchidas por critérios politicos e paraum periodo
de tempo relativamente curto. Esse fato contribui para afaltade poder dos gerentes
para implantar iniciativas gerenciais diferentes daquelas a que o sistema se tem
dedicado ao longo de suaexisténcia. Contudo, em funcéo dafaltade visdo estratégica
para as penitenciérias, e para a organiza¢do como um todo, o grupo formado pelos
agentes prisionais encontra espaco para se estabel ecer como o0 grupo mais poderoso
eimpor sua percepcao de qualidade, que estarelacionada aos seus objetivos
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enquanto grupo organizacional, ou seja, acustodia (Vieira, 1996). Essa posi¢édo €
fortalecida pela énfase atribuida a seguranga na organizagéo, assim como pelo grau
de legitimidade atribuido as operacdes de custéddia pela sociedade.

O Servico Penitenciario Escocés

Na Escocia, um padrdo diferente de racionalidade orientaaformag&o daestrutura
e da acdo organizacional. Como parte da Gré-Bretanha, a Escécia tem adotado
ideol ogias gerenciais paraaadministragdo dos servigos publicos, que estdo refletidas
no caso estudado, ou sgja, no Servico Penitenciario Escocés.

Asrazdes pelas quais 0 gerencialismo tem encontrado espaco para se estabel ecer
no contexto britanico aindacarecem de evidéncias naliteraturaespeciaizada. Contudo,
Hood (1991) argumenta que o seguinte conjunto de condigdes sociais estabel ecidas
apos a Il Guerra Mundial favoreceram a institucionalizag@o do gerencialismo na
Gré&-Bretanha:

» asmudancasno nivel e nadistribuicdo derenda, favorecendo o fortalecimento
de umanova coaliz&o politicacom discurso neoliberal de poucos e baixos
impostos;

* asmudancas no sistema socio-técni co relacionadas ao desenvolvimento de dtas
tecnologias no final do século XX, que servem pararemover astradicionais
barreiras entre trabalho no setor publico e trabalho no setor privado;

* 0 advento de novatecnologiade campanhaeleitoral, que possibilitou a
€elaboracdo de politicas publicas por meio de intensiva pesquisa de opinido
sobre os principais grupos do eleitorado; e

* 0 surgimento de uma populacdo com maior nimero de trabalhadores
de colarinho-branco, socialmente heterogénea e menos tolerante com
abordagens uniformes parapoliticas publicas.

O gerenciaismo no contexto briténico ganhou forcaem 1975 comaNova Dir eita,
guando Margaret Thatcher foi eleita Primeira Ministra pelo Partido Conservador.
Isto ndo significa que o gerencialismo sejauma caracteristica apenas dasideologias
conservadoras (ver 0 caso do governo trabal histaaustraliano, por exemplo, em Hood
[1991]), mas na Gr&-Bretanha ele coincide com a chegada do Partido Conservador
ao poder.

O discurso erade que o setor publico tinha crescido muito e tinha-se tornado caro
eineficiente. As solucdes sugeridas pela Nova Dir eita foram baseadas em préticas
administrativas do setor privado, considerado economicamente bem-sucedido.
Portanto, seria necessario privatizar todas as companhias desnecessarias dirigidas
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pelo governo. Para o resto dos servicos considerados ndo-privatizaveis, areceitaera
aintroduc&o de mecanismos de mercado, taiscomo diminuic¢do do custo paraaumentar
acompeticao, aterceirizacao de algumas atividades e a separacao entre administragéo
e politica, dentre outras. No SPE a privatizagéo e aterceirizagdo foram citadas por
membros organizacionais como el ementos constituintes do programa de qualidade
da organizagdo. Estas idéias foram o nucleo das propostas da Nova Dir eita para o
pais. Como Farnham e Horton (1993b, p. 240) demonstram,

“a Nova Direita favoreceu o liberalismo econémico, os mercados
desregulamentados, alivreiniciativae aeconomiadesregulamentada. O
setor privado surgiu como modelo de eficiéncia econdmica,
competitividade, iniciativa geradora de riqueza e de abordagens
racionais paraadministracdo. A privatizacéo e aintroducdo de préticas
administrativas do setor privado no setor publico foram os remédios
oferecidos pelaNovaDireitaparasolucionar acrisedo Estado.”

O gerencialismo continuou com asucessao de Margaret Thatcher por John Major.
Acredita-se que, durante os quatro governos conservadores consecutivos, a
administragdo do setor publico precisou, e aindaprecisa, melhorar suaprodutividade.
A produtividade seria al cangada pelacombinagdo da manutencéo ou do aumento da
gualidade dos servicos, com adiminui¢do dos custos.

A linguagem e o discurso da iniciativa privada, tais como energizacéo, cultura
corporativa e clientes, foram adotados por administradores publicos. Esses termos
foram constantemente citados no discurso dos integrantes do SPE, particularmente
pel os gerentes e pel os novos agentes prisionais. Como Pollitt e Bouckaert (1995, p.
9) comentam,

“durante os anos 80 e comego dos anos 90, administradores
conservadores neoliberais foram capazes de redescrever servigos
publicos de grande porte, como a sallde e a educacdo, usando uma
linguagem orientada para o mercado, tipicado setor privado - clientes,
fornecedores e contratos. Assim, na Gr&Bretanha, tem havido uma
tentativadedivorciar atividades visando ao melhoramento daqualidade,
de consideragdes a respeito do relacionamento politico/cidad&o.”

Walsh (1995, p. 92) também comentaaesse respeito, argumentando que* o propdsito
destas mudancas é separar a administracdo e oferta de servigos das politicas, e
estabel ecer o cidadd@o como um cliente”.

Quandoidéasgerenciaistas cresceram ndo apenas dentro do governo masnasociedade
como um todo, e principios de eficiéncia econdmica se tornaram amplamente
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aceitos, mudancas efetivastomaram lugar no contexto do setor publico britanico, ou
sgja, ocorreu aingtitucionalizacgo do gerencialismo. Ostraba hosde Pollitt e Bouckaert
(1995), Farnham e Horton (1993a) e Poallitt (1993) mostram exempl os daadogdo de
idéias gerencialistas nos servigos publicos europeus e, principalmente, britanicos. A
maioria desse trabalho dirige a sua atenc&o para os casos do Servico Nacional de
Salde (NHS), o Setor de Educagéo e o Servigo Civil.

Nofinal do governo de Margaret Thatcher e no comego do governo de John Major
existiam claras evidéncias das limitagbes da abordagem gerencialistaque haviasido
adotada. De acordo com Pollit (1993) e Farnham e Horton (1993c), as primeiras
idéias e mudancas no servico publico foram desempenhadas com base em elementos
tayloristas de boa administragdo. Contudo, tais principios ndo se adequaram
totalmente as atividades do setor pablico. Pollit (1993) argumenta que ainda € um
forte val or na sociedade britanica que servicos como a salde e a educagdo sejam de
responsabilidade do governo. A falta de recursos para esses servicos ou até mesmo
orcamentos apertados ndo sdo aceitévels. Esse aspecto pdde ser observado na
Penitenci&riade Dungavel: membros organizacionais acham que, em alguns casos,
aabordagem de qualidade, no que serefereacorte nos custos, temido longe demais,
e pode pOr em risco 0s projetos organizacionais para reabilitaco de internos.

No comeco do governo de John Mgjor, a publicacdo do documento The Citizen's
Charter demonstrou apreocupacdo crescente do governo com aimagem dos servicos
publicos. O documento contém um conjunto de principi os com o objetivo de conseguir
melhoramentos na oferta de servigos publicos nos anos 90, que cubram todos os
servigos governamentais, incluindo o SPE. Isto representa uma mudangano foco da
abordagem gerencialista dos principios genéricos administrativos dos anos 80, para
uma cultura orientada para os servicos, dos anos 90 (Farnham e Horton, 1993b). O
novo conjunto de propostas para a administragdo do setor publico nos anos 90 é
apresentado resumidamente por Pollitt (1993, p. 180), como segue:

*  uso de mecanismos de mercado em umaescalamuito maisampla e audaciosa
pel as partes do setor publico que ndo poderiam ser transferidos diretamente
para ainiciativa privada (quasi-markets);

» descentralizacéo organizacional e espacial intensificada daadministracéo e
producdo de servicos,

* congtante énfase na retorica da necessidade de melhorar a qualidade dos servicos,

* insisténciano fato de que maior atencéo deve ser dada aos desejos do usuario/
consumidor.
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Pollitt (1993) comenta que esse conjunto de propostas se tornou conhecido na
literatura académica como 0 Novo Servico Publico (NPS).

Os dados coletados no SPE demonstram que 0 gerencialismo esta presente na
abordagem de qualidade adotada pela organizagdo. Apesar das mudancgas no setor
publico britanico em direcéo ao gerencialismo terem sido incrementais, 0 SPE nos
anos 90 tornou-se muito diferente do quefoi nosanos 70 e 80. A primeira, etalvez a
mais Gbvia, evidéncia disso € que o SPE esta envolvido em programa formal de
administracdo da qualidade. Além deste evidente elemento gerencialista, outras
evidéncias podem ser tracadas em ordem cronolégica, que marca a seqiiéncia de
eventosgquelevaram o SPE para suaatual abordagem de administracéo daqualidade
total.(” Esses eventos foram marcados pela publicacgo de cinco documentos pelo
SPE: Oportunidade e Responsabilidade (Scottish Prison Service, 1990a),
Organizando para a Exceléncia (Scottish Prison Service, 1990b), Pesquisa de
L evantamento da Prisdo (Scottish Prison Service, 1992; 1994b), e O Documento
de Estabelecimento da Agéncia (Scottish Prison Service, 1993).

Oportunidade e Responsabilidade é documento publicado em maio de 1990,
gue marca o comeco de uma abordagem mais racional para a administracdo do
sistema penitenciario, com énfase em projetos de longo prazo e assumindo a
necessi dade de pensamento e administracéo estratégicos. O documento fundamenta
as mudancas no sistema em direcdo a abordagem mais administrativa, revendo
criticamente os incidentes e as deficiéncias da organizacdo até 1990.

Em termos préticos, o documento discute o desenvolvimento de novo sistema de
plangamento da sentenca, juntamente com a revisdo do €lo entre oportunidades e
progresso da sentenca. Isto parece representar 0 movimento inicial em direcdo auma
abordagem voltadaao cliente naadministracdo do sstema. Essa preocupacao étambém
clara mais adiante no documento, quando se discute o0 balanco entre seguranca,
ordem e regime de encarceragem. Essa discussdo € baseada na premissa de que os
prisioneiros deveriam ser mantidos na categoria de menor seguranca, consistentecoma
necessidade de garantir custédia, oferecendo, destaforma, protecéo ao publico.

O documento Oportunidade e Responsabilidade tem como subtitulo
Desenvolvendo Novas Abordagens para a Administracdo de Longo Prazo
de Sistemas Penitenciérios na Escocia, 0 que mostra a crescente importancia de
um pensamento estratégico. Esse documento também se tornou conhecido como a
visdo para mudancga, o que também parece ser sinal de consciénciadaimportancia
de continua mudanca na administraco da organizagao, visando a0 sucesso.

Em dezembro de 1990, o SPE publicou um documento intitulado Or ganizando
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para a Exceléncia. Este documento prop&e nova estrutura organizacional para o
sistema, criando unidades executivas com responsabilidades del egadas paraaoferta
do servico.

Apesar deter sido argumentado que aestruturaantiga possuiavarios pontosfortes
(Scottish Prison Service, 1990), foram seus pontos fracos que forneceram a base
paraanovaestrutura proposta. Os pontosfracosidentificados foram principal mente:
a) falta de integracdo efetiva entre estratégia e operagdes, b) falta de pensamento
estratégico; ¢) controle centralizado das principais questdes operacionais, d) del egacéo
limitada de orcamentos financeiros para as prisdes; €) controle financeiro e sistema
de informagdo inadequado; f) falta de linha administrativa coerente e integrada; g)
faltadeumaculturade servico unificado; h) fragmentacdo dafungéo de administracéo
de recursos humanos; €, i) falta de funcdes financeiras e de sistemas de informagéo
gerencial. Levando-se em consideracdo os pontos considerados como fraquezas da
estrutura organizacional do SPE em 1990, pode-se notar que essas preocupacoes
S30 coerentes com as caracteristicas que aliteraturaespecializada (Farnham e Horton
[1993] e Pollitt [1993], por exemplo) apontam como atributos do gerencialismo no
setor publico, que conduziu ao Novo Setor Publico britanico.

A estrutura organizacional proposta foi elaborada para permitir que o sistema
pudesse refletir seu pensamento estratégico, e capacitar a operacionalizagdo do
plangjamento. Naestrutura proposta, 0 SPE € encabegado por um Diretor Executivo,
responsavel por quatro principais diretores. Estratégia e Plangjamento; Recursos
Humanos; Prisdes; e, Finangas e Sistemas de Informagéo.

E interessante salientar que as mudangas na nomenclatura das diretorias foram
executadas com base no estilo de administraggo do setor privado.

Em fevereiro de 1994, foi publicado novo documento chamado Delineando o
Futuro do Servigo Penitenciario Escocés (Scottish Prison Service, 1994a). Este
documento propde novas reformas no SPE, mantendo aidéiajaestabelecida (entre
aadministracéo daorganizacéo, pel o menos) de efetuar mudangas continuas, seguindo
o0 desenvolvimento tedrico do gerencialismo em 1990 (Pollitt, 1993, p. 180). O
documento foi produzido com base em trésdiretrizes principais:

* anecessidade de identificar os papéis sociais na organizagdo e a estrutura de
suporte requeridos para que o SPE funcione de forma eficiente e eficaz;

» aidentificacéo e desenvolvimento de sistema de avaliacdo do trabalho, capaz de
medir e estabel ecer peso a todos os trabal hos desenvolvidos no SPE; e

* anecessidade de projetar e desenvolver nova estratégia de recompensa, de
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avaliagéo e de desempenho para a organizagao.

Aqui pode-se observar uma énfase continua em eficiéncia e eficacia, assm como
nova preocupagado com critérios de avaliacdo e com medidas de desempenho, que
s80 caracteristicas gerencialistas.

Em marco de 1992, o SPE publicou a primeira Pesquisa de L evantamento da
Prisdo (Scottish Prison Service, 1992). Tendo identificado seus clientes como sendo
0s empregados, 0s prisioneiros e o publico, a pesquisa de levantamento foi uma
tentativa de avaliar as facilidades nas prisdes de julgar padrdes, de medir o climae
os relacionamentos na prisdo, e de descobrir como 0s prisioneiros e os empregados
gostariam que fosse a organizacdo. Todos os prisioneiros e empregados foram
convidados a participar da pesquisa. A segunda Pesgquisa de L evantamento da
Prisdo foi publicada em 1994, seguindo o plano de desempenhar nova pesquisa
cada dois anos. Embora ndo tenha compreendido o terceiro grupo de clientes
identificados, ou seja, o publico geral, as pesquisas mostram a crescente orientagdo
do servigo ao publico; seus resultados sdo usados na elaboragdo do planejamento
estratégico, como relatado nas entrevistas conduzidas no quartel-general do SPE.

O Documento de Estabelecimento da Agéncia (Scottish Prison Service, 1993)
define o SPE como agéncia executiva. Como parte da ideologia gerencialista do
contexto britanico, esse documento apontaa separacdo entre politicae administracdo.
Neste sentido, politicos proveriam a filosofia global do sistema, enquanto sua
administrac8o seria livre para gerenciar.

Os documentos descritos aqui sdo indicacdo concreta das caracteristicas
gerencialistas do Servico Penitenciério Escocés, e explicam suaabordagem geral da
qualidade. Os dados secundarios apresentados e discutidos neste item d&o suporte e
explicam os dados obtidos através de entrevistas conduzidas no SPE.

DiscussAo E CoNCLUSOES

O SPB-SC difere significativamente do SPE, em termosde definicdo edeiniciativas
dequalidade. Enquanto o primeiro apresentavisio legalistade qualidade, queprivilegia
0s objetivos de custédia na organizagdo, o segundo apresenta visdo de qualidade
gerencialista, baseada em programaformal de administracéo de qualidade.

Com base nos resultados desta pesquisa e nos resultados de trabal hos de autores
como Rago (1994), Dawson e Palmer (1993), Hill (1991a; 1991b), Dawson e Webb
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(1989) entre outros, é possivel afirmar que 0s grupos organi zacionai s s8o €l ementos
importantes que cumpre considerar no estudo da qualidade nas organizacdes. Os
resultados deste estudo mostram que as definicdes e percepcdes de qualidade podem
variar entre diferentes grupos organi zacionais no mesmo ambienteinstitucional, assm
como entre grupos similares em diferentes contextos institucionais.

Existe forte indicacdo de que a variagao nas percepcoes e defini¢des de qualidade
(como variaveis organizacionais) em diferentes contextos &, até certo ponto,
determinada pel as caracteristicas do ambiente institucional em gque as organizagtes
operam, particularmente no gque se refere a elementos profissionais, politicos e
ideol gicos. Estas indicagdes seriam coerentes com 0s argumentos e resultados de
Karnge (1995), Scott e Meyer (1994), Machado-da-Silva e Fonseca (1993), Meyer
e Scott (1992), DiMaggio e Powell (1991), entre outros autoresinstitucionalistas.

Outra questéo importante decorrente dos resultados deste estudo € que o conceito
de cliente ndo parece ser apropriado para 0 Servico Penitenciario. Em primeiro
lugar, haum alto grau de dificuldade de os grupos internos aceitarem e aplicarem o
conceito, particularmente aos prisioneiros. Segundo, parece haver tentativapor parte
dos gerentes das organi zagOes escocesas de impor 0 conceito para as penitenciarias
como parte de suas percepcdes gerencialistas de qualidade, o que parece ndo ser
natural nestetipo de organizacdo. O conceito de clienteimplicaliberdade de escolha,
e esta ndo € o caso das organizagdes estudadas. No caso brasileiro, onde ndo existe
programa formal de administracdo da qualidade, nenhuma relacéo foi feita entre
grupos organizacionais internos e o conceito de cliente, assim como no caso da
Penitenci&riade Dungavel naEscocia. Além disso, o publico em geral foi considerado
0 grupo de clientes em todos os casos (em alguns casos a palavra cliente teve de
ser induzida pel o pesquisador). Os resultados ddo suporte aos argumentos de que o
conceito de cliente é problematico no setor de servigos publicos, jAque o publicoem
geral é, em Ultimaandlise, o cliente (Pollitt e Bouckaert, 1995; Rees, 1992; Swiss,
1992).

Os resultados desta pesquisa também mostram que a visdo geral da qualidade de
umaorganizacdo variaem diferentes ambientesinstitucionais. Haindicagcbes de que
aabordagem geral da qualidade, enquanto caracteristica organizacional, € definida
tanto por caracteristicas do contexto institucional daorganizagao (Scott, 1995; Scott
eMeyer, 1994; Meyer e Scott, 1992; Clegg, 1990) como por disputas de poder entre
grupos organizacionais (Carvalho, 1993; Scott, 1992; Clegg, 1980; Perrow, 1986;
Perrow, 1978; Georgiou, 1973).

Em ambos os contextos estudados, um discurso gerencial na arena politica e
governamental foi identificado. Contudo, ele encontra base para ser estabelecido e
desenvolvido na Gré& Bretanha, mas ndo no Brasil.
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No caso brasileiro, o gerencialismo ainda ndo € valor fortementeinstitucionalizado
no setor publico, embora existam algumas indicacfes de que esteja crescendo (ver,
por exemplo, o programa brasileiro de privatizaces comecado pelo Presidente
Fernando Collor e continuado pel os Presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso). Contudo, ainda permanece a cultura da burocracia publica, que no Brasil
€ caracterizada por forte natureza legalista com tracos de formalismo e
patrimonialismo. Esses resultados sdo condizentes com os de Souza (1991), Casate
(1990), DaMatta (1987; 1983) e Sander (1977). Isto leva o SPB-SC a enfatizar o
papel custodial do servico penitencidrio, ja que as caracteristicas formalistas e
patrimonialistas do sistema fortalecem os agentes prisionais nas disputas internas
pelo poder.

O caso escocés caracteriza-se por idéias e praticas gerenciais, desde a metade
dosanos 70. Apesar dos argumentos contrarios a suaaplicabilidade no setor publico,
o gerencialismo tem sido implantado em grande variedade de servigos publicos na
Gréa-Bretanha. Isto levou o SPE a mudar de umaidéiade qualidade, provavelmente
relacionadaa seus objetivos conflitivos de custédiaereabilitacdo, paraumaabordagem
gerencialistaformal de administracéo daqualidade. Esses resultados corroboram os
dados de Farnham e Horton (1993) e Pallitt (1993), entre outros, e adicionam novos
elementos sobre as organizacdes publicas britanicas, que tém sido caracterizadas
por estilo gerencialista de administracdo. Além disso, esses resultados fortalecem o
argumento de Pollitt (1993) sobre 0s gerentes como o grupo dominante (ou parte de
uma coaliz&o dominante) gue impde seus objetivos a organi zagao.

NoTas

" O autor agradece a Sonia Calado, Walter Moraes e Ricardo Mendonga os comentérios na primeira
versao deste artigo.

1O nivel individual de andlise ndo é considerado nesta pesquisa.

2 Além do cléssico trabalho de Perrow (1978) em hospitais americanos, Carvalho (1993) oferece algu-
mas evidéncias a esse respeito no contexto brasileiro.

30 Sistema Penitenciario do Estado de Santa Catarina € tratado neste artigo por Servico Penitenciério
Brasileiro - Estado de Santa Catarina (SPB-SC) apenas com o intuito de evidenciar a dimensfo cross-
cultural da pesquisa.

41990 é adatado inicio daimplementacdo do programaformal de qualidade total no SPE.

5 As diferencas entre as prisdes no mesmo ambiente institucional sdo limitadas a maneira como
implementam as diretrizes gerais dos respectivos quartéis-generais. Nas prisoes brasileiras os resul -
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tados ndo mostram nenhumadiferencacom relacdo aobservanciados direitoslegais dos presos. Entre-
tanto, algumas diferencas foram observadas em outros aspectos da defini¢éo de qualidade ndo direta-
mente relacionadas as diretrizes gerais do DIAP, mas aénfase col ocada nas atividades rel acionadas aos
objetivos de custddia e de reabilitagdo. JAno SPE os resultados mostram diferengas namaneiraem que
asduas prisdesinterpretam e aplicam as diretrizes geraisdo quartel -general . Essefato pode ser explica
do pelo elevado grau de descentralizac8o do SPE em relagéo ao SPB-SC, bem como por caracteristicas
estruturais de cada prisdo estudada, especiaimente tamanho e objetivos.

8 A categoria publico em geral no Quadro 3 compreende as familias dos prisioneiros. Todos os
integrantes dos diferentes grupos organizacionais na penitenciaria de Dungavel, entretanto, fizeram
distincdo entre essas duas categorias.

"Umadescri¢8o detalhadadas caracteristicas do programade qualidade total do SPE pode ser encontrada

em Vieira(1996).
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