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RESUMO
A superlotagdo prisional é um problema reconhecido, h pelo menos, quatro décadas no
Brasil. Esforcos envidados pela administracdo publica para a minimizacdo do referido
problema sdo observados. O Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) tem
estabelecido politicas publicas que abordam esse problema. No entanto, o foco de atuagéo
para abordar essa problematica muda conforme hé alternancia dos grupos de interesse no
poder. Essa alternancia parece ocorrer como efeito cascata da mudanca dos lideres
governamentais na presidéncia da republica. Diante desse cenario, foi utilizada a
Narrative Policy Framework (NPF) para analisar as mudangas das narrativas politicas
sobre a superlotacdo e o déficit de vagas prisionais contidas nos relatérios anuais de
gestdo, no periodo de 2007 a 2021, abarcando os governos Lula, Dilma, Temer e
Bolsonaro. A analise revela ruptura da narrativa institucional em relacdo ao fomento de
politicas que visam frear a taxa de encarceramento e por consequéncia diminuir a
superlotacdo, que coincide com a alternancia dos governos. Ha evidéncia empirica que o
sistema de crenca ideologico (liberal e conservador) explica, ainda que em parte, as
diferencas entre as preferéncias politicas de geracdo de vagas e diminuicdo da taxa de
encarceramento. Foi observado também que todos os grupos preferem utilizar estratégias
narrativas que restringem o escopo do conflito, 0 que pode ter como motivagdo 0 nédo

atingimento dos resultados (outcomes) propostos por ambas as politicas.

Palavras-chave: Superlotacdo prisional; Analise de Politicas Publicas; Andlise de
Narrativas; Narrative Policy Framework.

ABSTRACT
Prison overcrowding is a perverse problem recognized for at least four decades in Brazil.
Efforts made by the public administration to minimize this problem are observed. The
National Penitentiary Department (DEPEN) has established public policies that address
this problem. However, the focus of action to address the same problem changes as the
interest groups in power change. This alternation seems to occur as a cascade effect of
the change of government leaders in the presidency of the republic. Given this, the
Narrative Policy Framework (NPF) was used to analyze the political narratives about
prison overcrowding contained in the annual management reports, from 2007 to 2021,
covering the Lula, Dilma, Temer and Bolsonaro governments. The analysis reveals a
rupture in the institutional narrative in relation to the promotion of policies that aim to

curb the incarceration rate and, consequently, reduce overcrowding, which coincides with



the alternation of governments. There is empirical evidence that the ideological belief
system (liberal and conservative) partly explains the differences between political
preferences of vacancies creation and decrease in incarceration rate. It was also observed
that all groups prefer to use narrative strategies that restrict the scope of the conflict,

which may be due to the non-achievement of the outcomes proposed by both policies.

Keywords: Prisional Overcrowd; Policy Analysis; Narrative Analysis; Narrative Policy

Framework.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Penitenciario Brasileiro (SPB) tem sido palco de incontaveis
problemas, verifica-se que as estruturas precérias e desumanas em boa parte decorre da
superlotacdo do sistema, que se mantém assim desde a década de 70, de acordo com
Miranda (2017). Conforme o Sistema de Informacdo do Departamento Penitenciario
Nacional (SISDEPEN), nas ultimas duas décadas, a populagéo carceraria esta acima da
quantidade de vagas disponiveis, (Departamento Penitenciario Nacional [DEPEN],
2022).

A superlotacdo acarreta transmissdo de doencas, dificulta o controle dessa
populacdo pelo Estado e a consequente oferta de assisténcias basicas. Nesse cenario,
facilita-se a entrada e dominio das prisdes pelas organizacdes criminosas. Sobre isso,
Torres e Nunes (2020, p. 10) destacam que “as organizagdes criminosas que comandam
os delitos violentos extramuros foram criadas dentro dos presidios, e exercem suas
relacdes de poder, em larga escala, do interior de estabelecimentos prisionais”.

Dessa forma, as condi¢des do carcere impactam tanto os privados de liberdade, os
servidores que atuam no SPB, quanto os familiares de ambos e, por conseguinte, a propria
sociedade. Apesar de, ha pelo menos quatro décadas, ser um problema amplamente
reconhecido e difundido pelas midias?, trata-se de um problema perverso ou wicked
problem®. Isso quer dizer que ndo ha facil resolugdo. Segundo Head & Alford (2013),
dentre os aspectos dos problemas perversos, estd o de que solucbes generalistas e
simplistas, geradas por meio da racionalidade técnica, mostram-se ineficazes diante da
“perversidade”.

Mesmo assim, vé-se que esforgos para enfrentar esse problema séo realizados por
diversos atores que conversam com o sistema. Como exemplo, pode-se citar esforcos para
diminuir a superlotacdo carceraria e o déficit de vagas prisionais, tais como as politicas
penitenciarias, promovidas pelo Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) do

Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP). Sendo estas, a Politica Nacional de

! De acordo com o sitio da Camara dos Deputados (https://www.camara.leg.br/noticias/507945-quatro-
cpis-ja-investigaram-o-sistema-penitenciario-brasileiro/) a primeira Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) para investigacdo do sistema prisional brasileiro, data de 1976. Ao todo foram abertas quatro CPIs
ao longo de quatro décadas, em todas foi constatado o problema recorrente de superlotacdo nos presidios.
Fonte: Agéncia Camara de Noticias.

2 Exemplo de noticia que aborda a superlotagdo do sistema prisional brasileiro em 2021:
https://www.conjur.com.br/2021-abr-13/turma-stf-aprova-audiencia-publica-sistema-penitenciario.

3 Apesar de compreender a superlotacdo prisional como um problema perverso, essa dissertacdo ndo se
ancora nessa linha tedrica.


https://www.camara.leg.br/noticias/507945-quatro-cpis-ja-investigaram-o-sistema-penitenciario-brasileiro/
https://www.camara.leg.br/noticias/507945-quatro-cpis-ja-investigaram-o-sistema-penitenciario-brasileiro/
https://www.conjur.com.br/2021-abr-13/turma-stf-aprova-audiencia-publica-sistema-penitenciario
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Penas e Medidas Alternativas (MJ, 2010), a Politica Nacional de Alternativas Penais (MJ,
2016) e a Politica de Obras Penitenciarias* (MJSP, 2019).

Destaca-se aqui a “Teoria dos Multiplos Fluxos”, desenvolvida por Kingdon, em
1984. Essa teoria diz respeito a formacao de agenda de politicas, cujo desenvolvimento
parte da premissa de que as ideias sdo importantes em processos dessa natureza (Kingdon,
1984). Nessa linha, a anélise das narrativas por tras das politicas pode ser util para
compreender mais sobre a formulacdo de politicas e averiguar os custos da superlotacao,
que ndo aparecem em valores financeiros, tais como 0s sociais.

A analise de narrativas politicas € uma forma de estudar politicas pablicas. O
estudo de politica publica (policy studies / sciences) foi conceituado por Lasswell (1951,
p.36, tradugdo nossa) como “uma ciéncia multidisciplinar, normativa e pragmatica”. Esse
conceito abarca a aplicacdo de recursos publicos e recomendacdes dirigidos aos
problemas reais da sociedade (Oliveira, E. C., & Oliveira, P. R. M, 2020; Secchi, 2016).

Dentro do estudo de politicas estdo duas categorias que facilmente se confundem
no Brasil (Farah, 2016; Secchi, 2016). A primeira, o estudo (tedrico-descritivo) do
processo politico (policy process study / research) visa descrever e explicar processos
politicos para contribuir com a teoria (Farah, 2016; Secchi, 2016). A segunda, a analise
(aplicada-prescritiva) de politicas (policy analysis) tem o enfoque na prescricdo de
politicas para embasar a tomada de deciséo, sendo voltada aos problemas publicos reais
(Secchi, 2016). Para fins dessa pesquisa, esse € 0 entendimento adotado quanto ao estudo
do processo de politica (policy process study) e da analise de politicas (policy analysis).

No ambito da andlise de politicas publicas, existem duas abordagens, a positivista
ou racionalista e a pds-positivista ou argumentativa (Ramacciotti & Bernardino, 2020).

A abordagem racionalista / positivista se baseia no uso de ferramentas para
analisar custo-beneficio, custo-efetividade, estatistica e outros métodos quantitativos na
recomendac&o para politicas publicas (Secchi, 2016). Ja a abordagem argumentativa/ pos-
positivista considera tanto os valores da racionalidade econdmica quanto os valores
politicos, sociais e éticos como critérios de embasamento das analises (Ramacciotti &
Bernardino, 2020). Dessa forma, a abordagem argumentativa engloba, dentre outras
analises, a analise de narrativas politicas (Secchi, 2016).

Nessa perspectiva, a analise de narrativas politicas tem potencial de contribuir

para a teoria sobre 0 processo politico, assim como para recomendagfes com vistas a

4 Fonte: https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/2135/3/ANEXOI.pdf.


https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/2135/3/ANEXOI.pdf
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melhorar as politicas publicas. Assim, as narrativas dos grupos de interesses no poder sao
relevantes por traduzir as convicgdes ideoldgicas e as estratégias deles. Viabiliza-se,
portanto, melhor analise dos resultados intencionados das politicas, possibilitando
inclusive a prescricdo de melhorias (Jones & McBeth, 2010; Secchi, 2016).

Nesse contexto, vale ressaltar que os problemas provocados pela superlotacéo das
prisdes acarretam custos a sociedade, tanto financeiros quanto sociais, sendo esse tltimo
incomensuravel (Lejano, Newbery N., Ciolino & Newbery D., 2019). Ao formular
politicas, estas questdes normalmente sdo abordadas, direta ou indiretamente, por meio
de narrativas dos grupos que buscam justificar sua implementacao.

De acordo com Baumgartner & Jones (1993), os grupos tém interesse em

influenciar e manter em vigor os seus entendimentos politicos:

Cada interesse, cada grupo, cada empreendedor politico tem um interesse
primario em estabelecer um monop6lio - um monopolio de entendimentos
politicos relativos a politica de interesses e ao arranjo institucional que reforce
esse entendimento. Ninguém gosta de conflito prolongado e competigdo
continua. Muito preferivel a um sistema de conflito é aquele em que cada lado
recua para uma determinada area onde sua influéncia é incontestavel.
(Baumgartner & Jones, 1993, p.6, tradugéo nossa).

Desse modo, ha conflitos de interesses na politica publica, no qual o consenso é a
excecdo e ndo a regra (Fonseca, 2016). Esses conflitos sdo provocados por atores
politicos, que sdo imprescindiveis para a existéncia de politicas publicas, conforme
Capella (2016), sem os atores, as politicas seriam nada sendo abstragdes. Na mesma linha,
Rocha Neto & Borges (2016) afirmam que entre as politicas publicas e as instituicoes
responsaveis por sua implementacdo predomina o carater fragmentario e competitivo,
mesmo quando héa previsdo de cooperacdo, visto a heterogeneidade de ideologias, l6gicas
particulares de operagdo e compromissos com grupos de interesses.

Nesse sentido, as narrativas dos grupos de interesse tém o poder de se tornarem
dominantes a ponto de serem consideradas a unica explicacdo para alguns fenémenos,
portanto “seja em forma, seja em contetido, narrativas importam” (Da Silva Correia de
Oliveira, 2020, pp.57-58). A mesma autora (2020, pp.57-58) afirma ainda que “[...]Ja
mobilizacdo consciente de estratégias narrativas — como autobiografia, autoetnografia,
storytelling, ficcdo etc. — vem ganhando crescente atencdo nos estudos da politica
internacional e global”.

Com a andlise das narrativas dos diferentes grupos que conseguem acesso e
influenciam no desenvolvimento das politicas publicas, pode-se verificar as maltiplas

dimens@es abordadas para chegar num determinado formato de politica (Lejano et al.,
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2019). Nesse caso, as narrativas politicas que pretendem reduzir a superlotacdo do SPB,
tendo como pano de fundo uma punigdo pedagogica com intencao de reinsercao social de
pessoas, podem seguir por um caminho diferente daquele que tenha como pano de fundo
a punicao de quem infringe regras para proteger a sociedade dos infratores.

Desse modo, as convicgdes ideoldgicas dos grupos podem influenciar na solucao
proposta em forma de politica e estas convicgdes parecem conversar com as dos dirigentes
politicos do governo. Isso faz sentido especialmente ao levar em conta 0 modelo de
presidencialismo de coalizdo no Brasil, mesmo ndo sendo o foco dessa pesquisa, a l6gica
desse modelo corrobora a predominancia de grupos de interesse nos 6rgaos publicos que
se alinham as ideologias de seus padrinhos politicos. Explica-se, nesse modelo “o detentor
do cargo majoritario organizaria o Poder Executivo baseado em aliangas partidarias”

(Rocha Neto & Borges, 2016). Ainda, de acordo com os mesmos autores (2016):

“[No] Brasil, a distribuigdo de cargos esta diretamente associada ao nimero de
assentos que cada uma das legendas integrantes da coalizdo tem no Congresso
Nacional e, portanto, [...] correligionarios para compor o governo, sobretudo
nos escales mais altos.

E muito comum que essas indicagdes politicas sejam feitas em troca do apoio
dos grupos de interesse que oferecem sustentacdo a seus mandatos. [...] O
instrumento das coligacfes leva alguns partidos a se alinhar em diferentes
momentos [...] em uma rede para governar, da qual participam legendas
ideologicamente mais proximas a vitoriosa [...]. (Rocha Neto & Borges, 2016).

Ou seja, visto 0 exposto, é possivel considerar que as indicagcdes dos ocupantes
dos cargos estratégicos no DEPEN se desdobrem das mudancas de Presidente da
Republica, nas quais predominam atores que se alinham com as convicc@es ideoldgicas
das coalizdes partidarias que os indicaram.

Nesse contexto das narrativas politicas, Jones & McBeth (2010) desenvolveram a
Narrative Policy Framework (NPF), uma estrutura argumentativa, com a crenca de que
existe uma realidade objetiva e que pode ser mensurada nas narrativas das politicas
publicas (fundamentos racionalistas). Essa ferramenta visa a utilizacdo de métodos
cientificos para compreender os significados das politicas publicas a partir das narrativas
dos atores, identificando crencas subjacentes. No presente estudo as narrativas sdo
balizadas pelo sistema de crencgas ideologicas: liberalismo e conservadorismo.

A framework permite analisar o contetdo para identificar os elementos de
narrativas de politicas (Jones & McBeth, 2010). Na NPF, a narrativa é composta por: (i)
cenario/ contexto, (ii) enredo, (iii) personagens (herois, vildes e vitimas) e (iv) moral da
historia (Jones, Shanahan & McBeth, 2014). Ainda, segundo os autores (2014), a NPF

divide as narrativas de politicas em trés categorias de interagdo: o micro (nivel
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individual), o meso (grupo e nivel de coalizdo) e o macro (cultural e institucional). Neste
trabalho, o foco foi a categoria meso, com analise das narrativas dos grupos de interesse.

Visto isso, os valores, as ideias e o0s sistemas de crencas dos policymakers devem
ser considerados como fatores relevantes que moldam uma historia estratégica para
idealizar solucdes para o problema concebido. Nesse contexto, Laufer e Joner (2021)
constatam que por meio da NPF é possivel relacionar, empiricamente, os elementos
narrativos com os resultados de uma politica. No entanto, Laufer e Joner (2021) ressaltam
que ainda ha necessidade de mais pesquisas para fortalecer esse conceito aplicado as
tomadas de decisdes politicas.

Em uma pesquisa pelo Portal Periddicos Capes, foi verificado que, entre 2002 e
2022, apenas quatro artigos, revisados por pares, foram publicados no Brasil,
mencionando a NPF no contexto de formacdo de agenda no processo politico e/ou
utilizam a framework para explicar um fendmeno politico. Em contrapartida,
internacionalmente, foram encontrados 255 artigos, na busca com os mesmos filtros® e
periodo. Considerando que a NPF é pouco explorada no Brasil, mas difundido
internacionalmente, considera-se o uso dessa ferramenta um meio rico, com grande
potencial para o estudo e andlise das politicas publicas brasileiras.

Portanto, optou-se por estudar as narrativas presentes nos relatérios de gestdo
anuais, correspondentes as politicas penitenciarias que tratam da superlotacdo prisional
dentro do periodo de 2007 a 2021. Esse periodo abarca quatro mudancas de presidentes
da republica (Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro) e propicia um cenario interessante para
aprofundar se essas mudancas tiveram relagdo com (i) a alternancia dos grupos de
interesse no DEPEN, (ii) as conviccdes ideoldgicas (liberalismo, conservadorismo)
desses grupos, e se é possivel identificar isso por meio das narrativas politicas utilizando
0 NPF.

Pela andlise documental foi constatado que existe ruptura na narrativa
institucional em relacdo a promocdo de politicas que visam conter a taxa de
encarceramento e, consequentemente, reduzir a superlotacdo, o que coincide com a

alternancia de governos. Ha, ainda, evidéncias empiricas de que o sistema de crenga

> Filtros aplicados: qualquer campo é (exato) “narrative policy framework”; tipo de recurso: artigos em
periddicos revisados por pares; idioma portugués para contabilizar artigos publicados no Brasil - qualquer
idioma, exceto portugués, para contabilizar artigos internacionais. Com esses filtros o periodo
automaticamente fica entre 2002 a 2022.
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ideologico (liberal e conservador) explica, ainda que em parte, as diferencas entre as
preferéncias politicas de geracdo de vagas e diminuicdo da taxa de encarceramento.

Assim, essa pesquisa busca responder a seguinte questdo: Qual a influéncia das
narrativas, feitas pelos grupos de interesse, nas politicas penitenciarias que visam
diminuir a superlotacao do sistema prisional brasileiro?

Observa-se duas vertentes majoritarias para lidar com a superlotacdo do SPB,
abordadas no &mbito do DEPEN. Assim, 0 que se percebe sdo mudancas nas narrativas e
énfases dadas para cada vertente: ora 0 problema é a superpopulacéo e entdo se estimula
mais a reducdo da taxa de encarceramento por meio, principalmente, das alternativas
penais; ora é o deficit de vagas e, portanto, fomenta-se a criacdo de vagas por meio da
ampliac&o e construcdes de presidios e APACS.

Embora se identifique a presenca de ambas as politicas no DEPEN durante todo o
periodo estudado, a énfase e o fomento a uma ou a outra parecem ser mutaveis ao longo
do tempo, conforme os grupos de interesse concorrentes se movimentam no poder, assim
como as histdrias contadas e a alternancia de chefes do governo do pais. Sobre isso,
Laufer e Joner (2021) salientam a necessidade ainda de futuras investigacbes sobre a
relacdo que existe entre a priorizacdo de oportunidades e a consideracdo de eventos
politicos, com o uso da NPF.

Dessa forma, nota-se que as narrativas mudam de acordo com a alternéncia dos
grupos no poder e isso parece influenciar o foco com que o DEPEN concebe e executa as
suas politicas.

Diante disso, a primeira justificativa deste trabalho é impulsionar a difuséo no uso
da NPF, como uma forma de estudar e analisar politicas publicas. A NPF pode ser
utilizado como uma ferramenta para entender, no nivel meso (nivel de grupo e coalizao),
0 enquadramento e 0s vieses narrativos (Blair & Mccormack, 2016) das politicas que
tratam da superlotacdo do SPB.

Desse modo, é possivel demonstrar, empiricamente com o uso da NPF, o papel
que as historias narradas tém na formulagéo e resultados das politicas no DEPEN. Para
isso, identificou-se os elementos narrativos que indicam o sistema de crenca ideoldgica
(liberalismo e conservadorismo) dos grupos dominantes no periodo analisado e a
estratégia por detras. A pesquisa se justifica, ainda, por encorajar o 6rgao a elaborar suas
futuras politicas em evidéncias cientificas pautadas em valores sociais (viabilidade

politica, direitos humanos e bem-estar), e utilizar conscientemente as narrativas politicas
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para inducdo e governanca das politicas com outros 6rgdos, sociedade civil e com as
unidades federativas, otimizando o retorno a sociedade.

Por todo o exposto, 0 objetivo geral dessa pesquisa é demonstrar como as
narrativas dos grupos de interesse que atuam no DEPEN influenciam a definicdo do
problema e, por consequéncia, a solucdo proposta no processo de desenvolvimento das
politicas penitenciarias que tratam a superlotacdo do sistema penitenciario, fomentadas
pelo DEPEN.

Os objetivos especificos, sdo:

a. Identificar os elementos das narrativas que se encontram por tras das
politicas penitenciarias, do DEPEN - que tratam da superlotagdo carceraria
- no periodo de 2007 a 2021, tomando como ferramenta a NPF;

b. Interpretar, utilizando a NPF, como o contetudo das narrativas, balizado
pelo sistema de crencas ideologicas (liberalismo e conservadorismo), vem
sendo utilizado pelo(s) grupo(s) concorrente(s) que detém o poder de
persuasao nas tomadas de decisdes no &mbito das politicas penitenciarias
estudadas;

c. Investigar se existe relacdo entre os elementos narrativos e 0s resultados
(outputs) obtidos dessas politicas penitenciarias; e

d. Estudar, com o uso da NPF, se existe nexo entre a priorizacdo de
oportunidades, no DEPEN, e eventos politicos, tais como mudanca de
atores politicos no governo.

Essa pesquisa pode contribuir para a utilizagdo da NPF como ferramenta para
estudar os processos politicos e analisar politicas publicas, por meio da andlise das
narrativas politicas, especialmente em contexto de descontinuidade de gestores, que
deriva da troca dos atores politicos e que impactam nas politicas publicas fomentadas
pelos 6rgdos. Os resultados, ainda, podem contribuir para que o DEPEN reveja e construa
estratégias, com base em dados cientificos, para fomentar politicas voltadas a diminuir a
superlotacdo do SPB, inclusive com o uso planejado das narrativas.

Além dessa introducdo, esta pesquisa abrange mais cinco capitulos. Na sequéncia,
o referencial tedrico abarca a literatura sobre o estudo de politicas publicas, a formacéo
de agenda e o estabelecimento de alternativas, a NPF, a influéncia exercida pelos grupos
de interesse, o sistema de crencas ideoldgicas (liberalismo e conservadorismo) como

balizadores das narrativas politicas e, por fim, o SPB e as politicas penitenciarias que
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remetem a superlotacdo e déficit de vagas prisionais. Ao término, o capitulo culmina em
uma proposta de modelo conceitual para anélise de narrativas politicas.

O terceiro capitulo traz a metodologia aplicada, com a operacionalizacéo descrita
por etapas, sendo elas: a pré-etapa, 0 mapeamento dos grupos de interesse, a coleta e a
analise dos dados. Em seguida séo apresentados os resultados e discussoes e, por fim, as

consideragdes finais com contribui¢des ao DEPEN.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A presente dissertagdo propfe a anélise das narrativas, dos grupos de interesse,
por meio da NPF, por tras das politicas penitenciarias que tratam da superlotacéo prisional
no Brasil. Sugere-se, portanto, que a analise das narrativas proporciona uma melhor
compreensdo das intengbes e do conteudo simbodlico embutidos na politica, sendo
relevante para a analise de politicas publicas.

Dessa forma, o referencial tedrico tem por base a anélise das narrativas politicas
por meio da NPF. Mas afinal, para que analisar narrativas politicas? Por que usar a NPF
para analisar as narrativas politicas? Qual a influéncia das narrativas no processo de
desenvolvimento de politicas publicas? E ainda, como as ideologias, em torno de como
tratar com a punicdo, impactam no processo de formacdo de agenda? Essas perguntas
basilares norteiam o presente capitulo.

O primeiro subcapitulo responde a pergunta “para que analisar narrativas
politicas?”” abordando as teorias em torno da analise de politicas publicas e formagao de
agenda e definindo que sdo narrativas politicas. O segundo subcapitulo responde a
pergunta “por que usar & NPF para analisar as narrativas politicas?”” e contempla o
funcionamento da NPF. O terceiro subcapitulo responde a questdo “qual a influéncia das
narrativas no processo de desenvolvimento de politicas publicas?” e debate a influéncia
das narrativas dos grupos de interesse na discussdo sobre um tema com outros atores,
assim como a persuasdo narrativa na delimitacdo do problema e solugéo proposta nas

politicas publicas.

Por fim, responde-se a pergunta “como as ideologias, em torno de como tratar
com a punigdo, impactam no processo de formagdo de agenda?”, no quarto subcapitulo,
abordando as teorias sobre o sistema de crencas ideoldgicas, especificamente o
liberalismo e o conservadorismo. Neste momento, também é abordada a qualificacdo da
punicdo, discutindo o sistema penitenciario brasileiro e as politicas penitenciarias que

tratam da superlotacéo prisional.

2.1 Para que analisar narrativas politicas?

As narrativas sdo construgdes sociais que procuram contar historias (Jones &
Mcbeth, 2010; Shanahan, Jones & McBeth, 2017; Hagstrom & Gustafsson, 2019). O
estudo delas, a narratologia, se ocupa com a forma que as histérias assumem, por meio
de suas estruturas, elementos e enredos que tendem a ser similares (Propp, 1968; Todorov,
1971; Burke, 1945; Frye, 1957 como citado em Hagstrom & Gustafsson, 2019).
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De acordo com a NPF, narrativas politicas envolvem duas facetas: a forma
narrativa e o contetdo narrativo. A primeira demonstra a estrutura de uma narrativa, com
elementos minimos, cujas caracteristicas sdo discerniveis e as diferenciam de outros tipos
textuais ou comunicagdes ndo narrativas, como listas ou cronologias (Shanahan et al.,
2017). O contetdo narrativo se refere ao assunto de uma historia. Ou seja, é por meio do
contetdo que se identifica a variacdo nas construcgdes sociais das realidades politicas que
se mostram estaveis ao longo do tempo, tais como o sistema de crencas (Shanahan et al.,
2017).

Desse modo, para uma narrativa ser entendida como tal, necessita de alguns
minimos aspectos. Especificamente para analise das narrativas das politicas publicas, sdo
propostos: (i) cenario ou contexto especifico; (ii) enredo que traz uma sequéncia de
eventos (comeco, meio e fim), prové um relacionamento entre 0s personagens e o
contexto, assim como traz uma estrutura de causalidade entre as partes; (iii) personagens
(ndo necessariamente sdo pessoas), que podem ser: 0s herois (personagens que resolvem
o problema), os vildes (personagens que causam o problema), ou as vitimas (personagens
que sdo afetadas pelo problema); e (iv) moral da histdria, onde a solucédo esta na politica
proposta (Jones & Mcbeth, 2010).

Nesse contexto, atores politicos, por todo o mundo, sempre se utilizaram das
narrativas como forma de comunicar, porém nos ultimos anos esses atores parecem ter se
tornado cada vez mais conscientes do poder da narrativa na politica (Hagstrom &
Gustafsson, 2019).

Segundo Hagstrom e Gustafsson (2019), na ocorréncia de um evento critico ou
polémico, a construcdo da narrativa pode dar significados a ocorréncia. As narrativas, que
ocorrem no desenrolar do acontecimento, podem exercer poder sobre as discussdes em
torno deste. Ou seja, a narrativa dominante pode estabelecer entendimentos na definicéo
do problema e influenciar fortemente na solugdo proposta ou politica adotada para um
fendmeno.

Como exemplo disso, pode-se citar a questdo da superlotagdo carceraria no pais e
o déficit de vagas no sistema prisional. As narrativas em torno disso podem influenciar o
discernimento do problema (muito preso ou pouca vaga?) e consequentemente delinear a
forma de soluciona-lo (prender menos, buscar alternativas ao encarceramento ou
construir mais vagas e continuar encarcerando como sempre). Claro que nada é tao “preto
no branco”, mas acredita-se possivel identificar narrativas distintas de atores que passam

pelo poder e que influenciam nas politicas penitenciarias que tratam da superlotac&o.
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Logo, a andlise das narrativas politicas dos grupos de interesse pode trazer clareza quanto

ao proposito da politica publica em analise.

2.1.1 Andlise de politicas publicas

A politica puablica como conhecimento tem origem nos Estados Unidos da
Ameérica (EUA), na década de 1950 (Almeida & Gomes, 2018; Farah, 2016). No Brasil,
0 campo da politica publica comeca a emergir a partir dos anos 1990, apoiada no estudo
de politicas (policy studies), com a proposta de entender a politica publica como processo
(Farah, 2016; Melo, 1999).

De acordo com Farah (2016), ndo obstante a atividade de andlise de politicas
ocorrer desde a década de 1930 no Brasil, a analise de politica publica, como campo para
formacdo de pessoas aptas a realiza-las, tem inicio nos anos 2000, quando o enfoque se
volta a analise de politicas publicas (policy analysis) para politicas.

Segundo Secchi (2016) a andlise de politicas é uma ciéncia aplicada normativa e
multidisciplinar usada para recomendar solugdes politicas para problemas reais. Salienta-
se que no Brasil ha grande caréncia, no campo académico, de anélise de politicas publicas
(policy analysis) (Secchi, 2016). O autor (2016) aponta que no pais “o termo ‘analise de
politicas’ (policy analysis) geralmente conota pesquisa de politicas orientada
teoricamente, em contraste com a analise prescritiva de politicas e orientada para
politicas” (Secchi, 2016, p.98).

Nesse sentido, ao contrario do Brasil, verifica-se que a vertente académica de
policy analysis nos EUA ja esta bem consolidada (Farah, 2016). A proposta da criacdo de
um campo das policy sciences nos EUA foi realizada por Lasswell (1951), que sugeriu o
estudo de politicas (policy studies) e a analise de politicas orientada para as politicas
(policy analysis) (Farah, 2016).

Assim, para delimitacdo do entendimento, considera-se nessa pesquisa que a
analise de politicas (policy analysis) tem o enfoque na prescricdo de politicas para
embasar a tomada de decisao (aplicada-prescritiva), voltada aos problemas pablicos reais
(Farah, 2016; Secchi, 2016).

Conforme explicitado na introdugdo, no ambito da analise de politicas publicas
existem duas abordagens, a positivista ou racionalista e a pds-positivista ou argumentativa
(Ramacciotti & Bernardino, 2020). Neste trabalho, o foco é na abordagem argumentativa/
poOs-positivista que abrange os valores politicos, sociais e éticos como critérios de

embasamento das analises (Ramacciotti & Bernardino, 2020).
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Aqui, abre-se um paréntese para mencionar o “principio de Hume”, no qual Hume
(2009) afirma que “ndo se podem extrair dos conhecimentos cientificos sobre os fatos
conclusBes no dominio dos valores; ou, ainda, fatos ndo implicam valores” (Hume, 2009
como citado em Ramacciotti & Bernardino, 2020, pp. 59-60). Nessa mesma linha,
Putnam (2008) comenta que descrever fatos e prescrever com base em valores, tais como
o politico e social, sdo atividades independentes e interligadas.

Putnam (2008, p.13) ainda afirma que “[a] ideia de que ‘juizos de valor sdo
subjetivos’ € uma criagdo da filosofia que veio a ser gradualmente aceita por muitas
pessoas, como se fizesse parte do senso comum”. Com isso, tem-Se que nem toda analise
de politicas publicas se resume em avaliar apenas custos e utilidades, mas também pode
se atentar a avaliar intencGes, ideologias, ideais € a ética no desenvolvimento dessas, 0
que pode contribuir com um entendimento mais amplo dos contetdos simbélicos da
politica analisada.

Dentro dessa perspectiva, os estudos de Amartya Sen, sobre a economia do bem-
estar, inauguram um novo paradigma de racionalidade que ndo o da maximizacao da
utilidade (eficiéncia ¢ eficacia) na tomada de decisdo, mas “o conceito de
desenvolvimento social e humano e de indicadores sociais, retirando o primado do
conceito de desenvolvimento e dos indicadores analiticos puramente econdmicos”
(Ramacciotti & Bernardino, 2020, p. 63).

Nesse contexto, a analise de narrativas politicas pode contribuir para a
compreensdo dos juizos de valor e consequentemente do processo politico do
desenvolvimento, assim como da formacdo de agenda e analise das politicas
penitenciarias que tratam a superlotacdo carceréria.

Segundo Radaelli (1998), as narrativas postulam variaveis ideacionais, logo, a
analise delas também deve ser considerada como procedimento metodoldgico para o
estudo empirico do poder. Reforcando, portanto, que elas representam uma parte
fundamental do processo de desenvolvimento de politicas publicas (delimitacdo do

problema e solugéo proposta).

2.1.2 Formacéo de agenda e o Estabelecimento de Alternativas
De acordo com Kingdon (1995, traduzido por Saravia & Ferrarezi, 2007, p. 222)

a agenda “¢ a lista de temas ou problemas que sdo alvo em dado momento de séria
atencdo, tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas fora do governo,

mas estreitamente associada as autoridades”.
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Sobre isso, em 1984, Kingdon criou 0 Modelo ou Teoria dos Multiplos Fluxos
(TMF) ou Multiple Streams Approach. A teoria traz que existe uma janela de
oportunidade na qual a atencdo a um determinado problema ¢ alta, ao passo que existe
uma solucdo viavel, assim como ha um motivo e oportunidade, e é nesse momento que
os empreendedores de politicas (policy entrepreneurs) podem induzir mudangas, com o
uso de uma narrativa atraente (Shephard et al., 2020).

Sdo trés os fluxos da teoria, 0 fluxo do problema (problem stream), o fluxo da
politica (policy stream) e o fluxo politico (political stream) (Cairney & Jones, 2016;
Kingdon, 1995; Shephard et al., 2020). O fluxo do problema aborda a limitacdo do
formulador de politica (policymaker) em entender sobre todos os assuntos possiveis,
dessa forma ha grande competicdo pela atengdo dele. Assim, a forma de enquadrar um
determinado problema é essencial para chamar a atencdo do tomador de decisdo para a
tematica (Shephard et al., 2020).

J& o fluxo da politica diz respeito a solugdo para o problema e a solugdo viavel
deve vir pronta pelos empreendedores politicos, visto que a janela é pequena (Shephard
et al., 2020). Por dltimo, o fluxo politico sugere que a motivacdo do formulador de
politicas em escolher uma das solugdes propostas € passageira e se baseia
primordialmente nas crencas e percepgdes do eleitorado, dos grupos de interesse e dos
partidos politicos, com base nos seus pareceres (Shephard et al., 2020).

Kingdon (1995) também distinguiu a agenda das alternativas, sendo aquela o tema
ou o problema, e essas as formas de abordar o problema, ou seja, as solucGes viaveis. No
caso dessa pesquisa, pode-se dizer que a agenda é a superlotacdo prisional e as alternativas
sdo as alternativas penais e as obras penitenciarias, conforme exemplificado no quadro

abaixo:

Quadro 1 Exemplo pratico dos conceitos de agenda e alternativas promovidos por Kingdon (1995):

AGENDA:
(problema/ tema)

Superlotacédo Prisional

Déficit de vagas prisionais

ALTERNATIVAS:
(opcodes para atacar o
problema/ solugdes
viaveis propostas)

Alternativas Penais:

Diminuir a entrada de pessoas nas
penitencidrias.

e Penas restritivas de direito;

e Monitoramento Eletronico;

e Outras medidas cautelares

Obras Penitenciarias:
Aumentar as vagas.

e Construgdes de penitenciarias;

e Obras para
penitencidrias existentes;
e Construgdes de APACs.

aumentar

diversas da priséo.

Fonte: elaborado pela autora.

Dessa forma, as alternativas para enfrentar o problema s@o elaboradas por

especialistas, cuja importancia € destacada por Schattschneider (1960, p. 68, tradugédo
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nossa) que afirmou que “a definigdo das alternativas é o supremo instrumento de poder”.
Assim, enfatiza-se que, para Kingdon (1995), o processo de estabelecimento da agenda e
a especificacdo de alternativas sdo processos distintos que ndo se confundem.

Nesse trabalho adota-se essa concepcdo, ou seja, a agenda foi definida: a
superlotacdo prisional/ déficit de vagas. No entanto, o curso de acéo a ser tomado e a
énfase dada para as alternativas existentes podem ser influenciadas por meio de narrativas
que refletem as crencgas ideoldgicas dos especialistas e tomadores de decisdo. As solugdes
a serem consideradas, no caso, se traduziram em duas politicas publicas: a de alternativas
penais e a de obras penitenciarias; que podem receber, em determinado momento, mais
atencdo uma em detrimento da outra, porém coexistir.

Tanto a formacdo da agenda como as solugdes propostas para abordar o tema séo
influenciadas por grupos de interesse (Cairney & Jones, 2016; Kingdon, 1995; Shephard
et al, 2020). Com relacdo a formacdo de agenda, o estabelecimento de um problema pode
ser determinado por verificacdo de um indicador, de uma crise ou até mesmo pelo
resultado de um programa existente (Kingdon, 1995).

Importante salientar que um problema pode ser classificado de formas distintas,
Kingdon (1995, traduzido por Saravia & Ferrarezi, 2007, p. 228) exemplifica que: ““a falta
de transporte publico adequado a pessoas portadoras de deficiéncias pode ser classificada
como um problema de transporte ou como um problema de direitos civis, e 0 tratamento
do problema seré drasticamente afetado por essa classifica¢ao”.

Traduzindo essa concepcdo ao tema trabalhado nessa pesquisa, tem-se que a
superlotacdo prisional, pelo prisma de excesso de pessoas privadas de liberdade
(superpopulacdo) pode receber um tratamento diferente do prisma de déficit de vagas,
isto €, pela necessidade de criacdo de vagas. Ou seja, tem muito preso ou tem pouca vaga?
A nuance parece ser infima e por vezes, é confundida ou tratada como sindnimo. Mas a
influéncia na forma de tratar o problema € bem perceptivel e pode traduzir em dar espaco
para uma punic¢ao mais humanizada ou ndo, em dar chance para a manutencao do convivio

social ou nao.

2.2 Por que usar a Narrative Policy Framework (NPF) para analisar as narrativas
politicas?

Antes dos anos 2000, a andlise das narrativas como construcfes sociais para
explicar comportamentos, crencas e atitudes dos individuos, ja era amplamente utilizada
em pesquisas académicas de diversas areas de estudo, tais como: comunicacao,

marketing, neurociéncia e psicologia (Jones & Mcbeth, 2010).
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Na década de 90, com o auge dos debates entre positivistas e pds-positivistas, a
andlise das narrativas no processo de desenvolvimento de politicas publicas comecou a
ser difundida (Jones & Mcbeth, 2010). No entanto, questionava-se a validade dessa
analise visto a dificuldade na definicdo de narrativas, vide Sabatier (2000). Sobre essa
definicdo, foram identificadas duas linhas de pensamento, a estruturalista e a pos-
estruturalista (Jones & Mcbeth, 2010). A primeira acredita que é possivel identificar a
estrutura de uma narrativa, comparar com outras e tirar conclusdes validas, tais como
identificar a ideologia do narrador (Genette, 1983). A segunda surge como uma critica a
primeira e afirma que a interpretacdo da narracdo depende tdo somente do ponto de vista
de cada individuo (Huisman, 2005). O que tem prevalecido, desde entdo, sdo estudos
indutivos e qualitativos de narrativas das politicas publicas, com base no pds-
estruturalismo (Jones & Mcbeth, 2010).

Descontentes com esse fato, Jones e McBeth (2010) desenvolveram a NPF, uma
estrutura pos-positiva, com a crenca de que existe uma realidade objetiva que pode ser
mensurada nas narrativas das politicas publicas (fundamentos estruturalistas). A NPF,
proposta pelos autores (2010), visa a utilizacdo de métodos cientificos para compreender
os significados das politicas publicas a partir das narrativas dos principais atores,
identificando suas crencas sobre tais politicas. Portanto, a NPF ndo objetiva identificar se
as narrativas estdo corretas ou ndo, mas estudar sistematicamente as variacdes das
narracdes politicas para ajudar a entender como foi desenvolvida e quais resultados de
fato visam (Jones & Mcbeth, 2010).

A NPF é teoricamente fundamentada na forma e no conteido narrativos, visto que
as narrativas politicas envolvem tanto a forma narrativa quanto o conteido narrativo

(Shanahan et al., 2017). Abaixo, 0s pressupostos basicos da NPF:
Quadro 2 Pressupostos da NPF

Construgéo social Partes significativas da realidade politica sdo socialmente construidas.

O significado dessas construcfes sociais varia para criar diferentes
Relatividade limitada realidades politicas, mas essa variagéo é limitada (por exemplo, por
(conteudo da narrativa) sistemas de crencas ideoldgicas) e, portanto, ndo é aleatéria, mas, em
vez disso, tem alguma estabilidade ao longo do tempo.

Elementos estruturais As narrativas tém estruturas especificas e identificaveis. (Cenario/
generalizaveis contexto, personagens, enredo, moral).
(estrutura/ forma da narrativa)

Trés niveis de interacdo de As narrativas operam em trés niveis de interagdo: micro (individual),
analise meso (grupo) e macro (cultural e institucional).
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individuo

Modelo Homo narrans do

Entende-se que a narrativa desempenha um papel central na cognicéo
e na comunicacdo humanas, ou seja, as pessoas preferem pensar e falar
na forma de uma historia.

Fonte: Shanahan et al. (2017, p. 2, tradugdo nossa).

Destaca-se que, para um parametro de comparacdo, é recomendado balizar as

narrativas sob a perspectiva de um sistema de crencas®. Jones e McBeth (2010) sugerem

utilizar teorias ja testadas no &mbito do partidarismo, ideologia e cultura.

A NPF pode ser utilizado para anélises em trés niveis, 0 micro, 0 meso e 0 macro

(Jones et al., 2014), vide o quadro 3. O micro serve para explicar como as narrativas

politicas impactam a opinido publica individual, 0 meso para entender como as narrativas

politicas afetam os resultados (outputs) dela, primariamente, por meio da influéncia sobre

as composigdes dos grupos de interesse, € 0 macro estuda as narrativas de politicas que

permeiam as instituicdes, a sociedade e as normas culturais (Mainenti, 2020).

Quadro 3 Os trés niveis de analise da NPF:

MICRO

MESO

MACRO

Unidade de analise

Individuo

Grupo/ Coalizédo

Instituicdo/ Cultura

Elementos centrais do
NPF

Narrativa da Politica
*Contexto/ Cenario
*Personagens
*Enredo

*Moral

Narrativa da Politica
*Contexto/ Cenario
*Personagens
*Enredo

*Moral

Narrativa da Politica
*Contexto/ Cenario
*Personagens
*Enredo

*Moral

Teorias correlacionadas

Sistemas de crengas
Canonicidade e violagdo
(In)congruéncia
Transporte narrativo
Confianga no narrador

Sistemas de crengas;
alternancia do
demonio/ anjo;
herestética;
aprendizado politico
(policy); opinido
publica; escopo do
conflito

Teoria da Cultura

Métodos aplicaveis ja
conhecidos

Experiéncias, entrevistas,
focus groups, analise de
cluster

Andlise de contetdo,
analise da rede
(network), escolha
racional

Andlise historica,
desenvolvimento
politico do pais

Dados potenciais

Survey, transcrigcdes

Textos escritos,
discursos, videos

Arquivos, fontes
secundarias, artefatos
originais

Fonte: Jones et al. (2014, traducdo nossa).

® Os sistemas de crengas representam ideais ou valores compartilhados por individuos, grupos, disciplinas
e sociedades (Mainenti, 2020).
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Visto que essa pesquisa foca no nivel meso, deve-se considerar que as narrativas
sdo estrategicamente’ formadas para um fim especifico, normalmente para a manutencio
ou expanséo do poder de determinados grupos de interesse (Jones e McBeth, 2010). Ou
seja, os atores politicos irdo estrategicamente narrar historias, de forma que entendam que
vao influenciar outros a favor de determinada politica. Assim, € possivel identificar
padrdes de objetivos buscados pelos atores, analisando os desdobramentos dos elementos
narrativos (Jones & McBeth, 2020). Isto significa que “¢ a variagdo na forma como €sses
elementos narrativos se manifestam e sdo usados nas narrativas de politicas que da ao
NPF seu poder explicativo” (Jones & McBeth, 2020, p.6).

Entdo, analisar as narrativas por detrds das politicas pode ajudar numa melhor
compreensdo de como funciona o processo de desenvolvimento de politicas pablicas no
Brasil. Ou seja, pode-se contribuir com o entendimento das razGes de determinados
grupos serem a favor ou contra determinada politica, seja pela identificacdo de um sistema
de crengas comum entre 0s integrantes, seja por uma estratégia subjacente ao discurso
para influenciar o processo politico. Por intermedio de uma andlise prescritiva de politicas
e orientada para politicas, a NPF pode, inclusive, auxiliar os grupos a elaborarem
melhores narrativas para obterem mais aliados e alcancarem seus objetivos, de acordo
com 0s possiveis cenarios.

A NPF foi desenvolvida para estudar o processo de politicas (policy process study)
(Jones & McBeth, 2020, p.5, traducdo nossa). De acordo com estudos da psicologia e
linguisticas, contar historias ¢ fundamental para a existéncia humana, é uma forma
importante com que o cérebro humano processa as informacfes do mundo e consegue se
comunicar (Jones et al. 2014). Sendo assim, é razoavel pensar que, provavelmente, as
historias desempenham um papel importante na interacdo em grupos e suas respectivas
ac0Oes, tais como no desenvolvimento de politicas publicas (Jones et al. 2014).

2.3 Qual a influéncia das narrativas no processo de desenvolvimento de politicas
publicas?

Tem-se que 0 processo politico é o resultado de competicédo entre grupos (Bentley,
1908 como citado em Resende, 2018). Assim, “[n]do ha grupo sem interesse. Um
interesse [...] € o equivalente de um grupo. [...] O grupo e o interesse nao sao separados”

(Bentley, 1908, p. 211 como citado em Resende, 2018, p. 4).

7 Estratégias s30 as maneiras pelas quais 0s narradores constroem propositalmente realidades politicas para
comunicacdo externa (MAINENTI, 2020).
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Visto que narrativas contam histdrias e sdo fendmenos humano e social, as
narrativas s3o eficientes meios de interagdo. Uma narrativa inspiradora, “tem o poder de
criar conexoes, que podem desencadear relagdes e, por conseguinte, amparar negocios”
(Oliveira & Cogo, 2012, p. 4). Ou seja, as narrativas dos grupos de interesse importam e
a analise delas é uma rica ferramenta para a anélise das politicas pablicas. Pois, além dos
contetdos concretos das politicas, também viabiliza compreender os conteudos
simbdlicos. Assim, a andlise de politicas publicas deve possibilitar entender a mensagem
passada com a implementacdo de determinada politica publica (Secchi, 2014).

Nesse contexto, salienta-se que administradores pablicos ndo sdo executores
neutros de decisdes tomadas na esfera politica, mas também participam da formulacdo de
politicas (Farah, 2016). Dessa forma, ndo existe uma separacdo entre quem formula (e
decide) e quem implementa (e executa) uma politica publica, mas apenas “sobre quem
decide com quem sobre o qué. E quais decisdes sdo passiveis de serem questionadas,
alteradas e ‘redecididas’” (Lotta, 2019, p. 18).

Nessa perspectiva, 0s grupos de interesse que se alternam no poder no DEPEN,
tém oportunidade de influenciar® diretamente no processo de desenvolvimento das
politicas publicas promovidas pelo departamento. Segundo Lapalombara (1982), o estudo
de grupos de interesse deve ser realizado em referéncia a um determinado tdpico/
problema (issue). No caso, o tdpico é sobre as politicas penitenciarias desenvolvidas pelo
DEPEN, que tratam da superlotacdo prisional, logo, a analise se dara em torno dos grupos
que se alternam no poder no departamento.

As definicdes de grupos de interesse sao as mais variadas. Para essa pesquisa sera
adotada a abordagem de Baumgartner e Leech (2003) que afirma que € um conjunto de
individuos com crencas, identificacdes ou interesses similares. Adota-se aqui também,
que os grupos de interesse “se diferenciam dos partidos por ndo objetivarem o controle
politico e do poder constituido. Seu objetivo final seria influenciar e ndo controlar ou
assumir as fungdes do governo” (Wootton, 1972 como citado em Santos, 2019, p. 398).

Dentro desse contexto, entende-se que 0s grupos de interesse, que advogam para
a concretizacao de determinada politica publica, espelham as narrativas construidas por
individuos, midia ou grupos, conjuntamente (McBeth & Shanahan, 2004). Dessa forma,
0s meios de comunicacdo das narrativas de politicas pelos grupos sdo fundamentais para

a manutencdo ou expansdo destes (Shanahan, McBeth, Arnell & Hathaway, 2008).

8 «“Por oportunidade de influéncia entende-se a possibilidade de presenca e atuacéo dos grupos em arenas
decisorias e, por conseguinte, de exercicio de influéncia frente a essas arenas” (RESENDE, 2018).
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Portanto, no nivel meso, investiga-se como os atores politicos constroem e comunicam
narrativas para influenciar o processo politico (policy process) (Shanahan et al., 2017).

O estudo da persuasdo da narrativa politica objetiva compreender cientificamente
as historias que as pessoas contam sobre politicas publicas (Jones & McBeth, 2020). Com
a analise das narrativas, ¢ possivel ndo apenas “descrever e explicar os processos de
politicas, mas também ser capaz de prevé-los” (Jones & McBeth, 2020, p.2, tradugdo
nossa).

Como forma de persuasdo, tem-se 0 uso de estratégias politicas, tais como a
expansdo ou a contencdo do escopo do conflito (Gupta et al., 2016) na qual grupos que
se veem como perdedores tendem a expandir o escopo do conflito e difundir tanto
beneficios quanto os custos do problema. Por outro lado, os grupos que se julgam
ganhadores tendem a conter o escopo do conflito por intermédio de narrativas que
discutem mais os beneficios das solucBes propostas (McBeth, Shanahan, Arnell &
Hathaway, 2007, Jones & McBeth, 2010, Shanahan et al., 2011 e Gupta et al., 2016).

De acordo com Stephan (2020), grupos que se percebem como ganhadores
“tendem a usar menos elementos narrativos em suas pronunciacdes, ndo se sentem
compelidos a expandir o conflito, ttm mais interesse em contencdo e estabilizacdo e
adotam um tom de campanha mais positivo” (Stephan, 2020, pp.11 - 12, tradugdo nossa).

Logo, a identificacdo dos elementos narrativos pode ser usada para gerar variaveis
gue mensuram as estratégias narrativas politicas e, possivelmente, explicar as mudancas

gue ocorrem nas politicas e em seus resultados (outcomes).

2.4 Como as ideologias impactam no processo de formacéo de agenda?

A l6gica da punigdo no Brasil, assim como nos EUA, se acentuou em meados da
década de 80 (Reishoffer & Bicalho, 2013). Com isso, prevaleceram as politicas
repressivas e punitivas, ou seja, houve um incremento no setor penitenciario, judiciario e
policial (Reishoffer & Bicalho, 2013).

Essa prevaléncia pode ser vista como positiva ou negativa, a depender do sistema
de crenca ideoldgico das pessoas. Para o conservadorismo, a puni¢do é um meio de
motivar os individuos a serem “corretos” (Plasek, 2012). Para esses, a disciplina, a lei e
a ordem sdo meios para controlar os impulsos imorais dos humanos e as medidas
punitivas sdo necessarias para manter as pessoas na linha (Plasek, 2012). Ja para 0s
liberais, que tém uma avaliacdo mais otimista da condi¢do humana, as leis podem ser

falhas e o excesso de punicdes severas podem néo funcionar tdo bem quanto incentivos
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positivos como motivagdo para que as pessoas escolham “fazer as coisas certas” (Plasek,
2012).

Considerando o contexto prisional, segundo Da Silva Alves (2012), é importante
relacionar que com a Lei de Drogas (Lei 11.343) aprovada em 2006, o encarceramento
em massa foi impulsionado no Brasil, curiosamente em um governo liberal, cuja intengéo
era reduzir o encarceramento por uso de drogas. Porém, de acordo com Da Silva Alves
(2012, p. 241), ha “uma forte influéncia do pensamento conservador, presente na doutrina
juridica brasileira e na forma como, politicamente, os gestores publicos tratam da questao
do uso de drogas no pais”. Essa influéncia impacta diretamente no aumento das prisoes e
contribui para a superlotagdo penitencidria brasileira, ao ndo considerar “o problema das
drogas como uma questio de saude publica e assisténcia a dependentes quimicos”, mas

sim como caso de policia (Da Silva Alves, 2012, p. 241). O autor ainda ressalta:

Dentre as caracteristicas presentes no conservadorismo, a defesa imprescritivel
da familia (NETTO, p. 67) serve como uma das bases do discurso de
intervencdo punitiva ao fendmeno do consumo de drogas, levando em conta
que a defesa da repressdo penal aos usuéarios de drogas tem como uma de suas
finalidades, segundo a propaganda governamental, o de evitar a destruigdo de
familias com filhos ou pais a deixar seus familiares em troca do vicio, numa
tétrica visdo de completa desintegracdo social do individuo. Trata-se de uma
das facetas pessimistas, caracteristicas do conservadorismo, que ira impregnar
a politica criminal de drogas (Da Silva Alves, 2012, pp. 246-247).

Pensadores liberais trazem que 0 encarceramento excessivo como forma de
infligir punicao “falhou como método de solug@o de conflitos ou forma de preveni-los”
(Giacoia & Bonavides, 2018, p. 227). Dessa maneira, os autores (2018, p.227) afirmam
que ha “necessidade de repensar o significado que tem o castigo (a pena), como
retribui¢do ao mal representado pelo crime”.

De outro lado, ha discordancia quanto ao fato de, se o Brasil possui
superpopulacdo ou encarceramento excessivo, a depender da ideologia. De acordo com
Felipe Moura Brasil, jornalista e comentarista politico, no relatério intitulado de
“Superencarceramento, Superpopulagio Carceraria ou Superimpunidade?®” produzido
pelo Centro de Apoio Operacional Criminal (CAOP) do Ministério Publico do Estado do
Maranhao (MPEM):

“Superlotagdo de presidio ¢ uma coisa. Encarceramento excessivo € outra. [...]
ndo é porque um presidio estd superlotado que h& presos demais para uma
regido. O presidio pode ser pequeno; e o nimero de criminosos atuantes na

9

https://www.mpma.mp.br/arquivos/COCOM/arquivos/centros_de_apoio/caop_crim/MATERIAL_DE_A
POIO/Superencarceramento_Superpopula%C3%A7%C3%A30_carcer%C3%Alria_ou_Superimpunidad
e_v_final_2.pdf
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regido, grande”. (Brasil, 2018 como citado em Ministério Publico do Estado
do Maranhdo [MPEM], 2018, p.4)

O jornalista afirma que a populacdo carceraria € proporcional ao tamanho
populacional do Brasil e por isso ndo se caracteriza como superpopulacdo, fato
comprovado quando se compara a taxa de presos a cada 100.000 habitantes (MPEM,
2018). Assim, verifica-se que ndo ha divergéncia entre os conservadores e liberais ao fato
de que ha sim superlotacdo carceraria e déficit de vagas. Agora, como tratar o problema,
héa diferencas.

Nesse contexto de como tratar a punicdo pelos diferentes prismas ideolégicos, €
possivel abordar sobre um construto, desenvolvido pela filosofa espanhola Adela Cortina,
chamado de aporofobia. Esse termo significa “rejei¢do, aversdo, temor e desprezo ao
pobre, ao desamparado que, a0 menos aparentemente, nao pode devolver nada de bom
em troca” (Cortina, 2020, p. 20). A aporofobia aparece de forma mais contundente nessa
“era da informagao” ou “pos-verdade”, que relativiza a verdade, com discursos emotivos
que refletem mais opinides do que dados factuais (Vieira & Zimiani, 2021). Apesar de as
noticias falsas (fake-news) existirem ha séculos, hoje em dia elas sdo rapidamente
disseminadas pelo ambiente digital.

Sobre isso, muitos discursos politicos contém opinides ideoldgicas que servem
para exercer o poder por meio de manipulacdo de massas (Vieira & Zimiani, 2021).
Varios desses discursos podem potencializar a aporofobia e a necropolitica. Percebe-se
que tais narrativas podem revelar “aspectos da biopolitica que foram abordados por
Michel Foucault, entendido como o poder que organiza as politicas da vida, ou seja, sdo
taticas que regulam quais corpos devem viver e quais sdo descartaveis” (Vieira &
Zimiani, 2021, p. 85).

Nessa linha, alguns estudos sugerem que o encarceramento em massa no Brasil é
uma forma de necropolitica, que “tem como alvo as camadas subalternizadas cujos
sujeitos racializados sdo majoritariamente negros” (Gomide, Assis & Fidalgo, 2020, p.
200). Ou seja, a superlotagdo das penitencidrias, a insalubridade das instalagcdes e a
higiene precaria contribuem para a proliferacdo de doencas e violéncia entre os privados
de liberdade, que sdo considerados descartaveis (Gomide et al, 2020).

No entanto, Giacoia e Bonavides (2018, p. 227) apontam ainda que ndo ha de
forma notavel, “sinal de mudanga significativa em relacdo a utilizacdo da pena privativa
da liberdade, ou seja, de alternativas a prisao”. Talvez isso esteja correlacionado com o

fato de que “[o] pensamento juridico acompanha o pensamento conservador. [...]No
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ambito do direito, o sistema juridico sempre sera organizado como sistema legitimador
da ordem politica dominante [...]” (Da Silva Alves, 2012, p. 246).

Verifica-se, portanto, que o sistema de crencas ideoldgicas parece ter influéncia
na formacédo da agenda politica sobre questdes penitenciarias. A seguir, serdo abordados
0s sistemas de crencas ideoldgicos que servem de base para essa pesquisa e
posteriormente serdo discutidos o sistema penitenciario brasileiro e as politicas
penitenciarias que tratam da superlotacéo prisional.

2.4.1 Sistemas de crencas ideologicas como balizadores das narrativas de
politicas

Esse estudo foi balizado pela Teoria da Moral das Ideologias Politicas (TMIP) de
Lakoff, chamada também de Moral Politics Theory combinadas com as seis
caracteristicas gerais de cada convicc¢do ideoldgica (conservadorismo e liberalismo)
propostas por Plazek (2012). Inicia-se pela de Lakoff.

Segundo Lakoff (2002), as atitudes e visGes politicas das pessoas sdo
influenciadas pelo modelo familiar em que elas foram criadas. Assim, verifica-se, de uma
forma geral, que quem cresceu num lar cujo modelo foi do “pai-rigoroso” (strict-father),
tem forte tendéncia a seguir a ideologia politica conservadora de direita. E, quem cresceu
numa familia de modelo “pais-zelosos!® (nurturant-parent) tende a ser liberal de
esquerda (Feinberg, Wehling, Chung, Saslow & Paulin, 2020).

Essa premissa de Lakoft (2002) se desdobra por meio da metafora “Nagdo como
Familia” (Nation As Family), na qual as variagdes pragmaticas dos modelos de familia
sdo projetadas na politica (Lakoff, 2002; Feinberg et al., 2020). Ou seja, Lakoff (2002)
desenvolve premissas morais que, ainda que inconscientes, refletem nos argumentos
usados pelas pessoas que expressam valores politicos conservadores ou liberais.

Embora existam inimeras nuances para cada ideologia, conforme Lakoff (2002),
é possivel estabelecer tendéncias de crencas. Para resumir e facilitar o entendimento, fez-

se 0 seguinte quadro abaixo com as premissas gerais de cada.

Quadro 4 Premissas do Conservadorismo (pai-rigoroso) e do Liberalismo (pais-zelosos):

Premissas Conservadorismo Liberalismo
(pai-rigoroso) (pais-zelosos)

10 para fins deste trabalho, entende-se como pais-zelosos aqueles que nutrem e cuidam dos filhos. Zeloso:
que demonstra aten¢do e cuidado por alguém ou por alguma coisa; atencioso: pai zeloso (Dicionario online
de Portugués [DICIO], 2022)
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Com base no modelo do pai-rigoroso, a | A busca do interesse proprio é um meio
busca do interesse proprio € um meio para | para o fim da moralidade de ser mais
o fim idealista da autossuficiéncia e | capaz de ajudar 0s outros e promover

CENTRAL | autodisciplina. justica e afeto na sociedade.
(IDEALISTA)

Tém maior probabilidade de serem fiéis aos seus principios, mesmo quando isso vai
contra seus proprios interesses.

As partes idealistas do conservadorismo | O fim é permitir que as pessoas
sdo vistas como meios eficazes para atingir | busquem melhor seus interesses
seus préprios interesses. | proprios, € 0 meio é nutrir empatia, criar
Para  progredir, é melhor  ser [ um ambiente acolhedor, cuidar de si
autodisciplinado e  autossuficiente. | mesmo, ser feliz, tratar a todos com
Aconselha-se  seguir comportamentos | justica.

moralmente estritos para ser aceito por
todos. Obedecer a autoridade legitima,
para ndo se dar mal.

PRAGMATICO

Estdo mais dispostos do que os idealistas a relativizar seus principios se isso servir a
seus interesses ou de terceiros. Figuras politicas pragmaticas sdo chamadas de
"moderadas" ou "em cima do muro” pelas concessdes que fazem. Sdo comumente
criticadas por seus colegas mais idealistas por trair os principios morais de suas
respectivas ideologias.

E dar prioridade moral a um dominio particular de interesse sobre outros. O resultado
é que um dominio é visto como tendo significado moral primario sobre outros
dominios.

O foco moral é muito diferente do interesse prdprio, com o qual é frequentemente
confundido.

Isso d& origem a tantas variedades de conservadorismo quantas variedades de
ENFOQUE liberalismo.
MORAL

O movimento pro-vida tem o aborto como | Liberais podem ter enfoques morais
foco moral. distintos, tais como: interesses raciais,
Outras formas comuns de enfoque moral | de género, meio ambiente, educacéo,
conservador séo: entre outros.

O crime violento; o direito de portar | Por exemplo, considere dois liberais,
armas; a oposicdo & acdo afirmativa, a | um com enfoque moral nas liberdades
educacdo moral, & imigracdo ilegal, ao | civis e outro com enfoque moral na
bem-estar; e assim por diante. violéncia contra as mulheres. O
primeiro provavelmente apoiara a
legalidade da pornografia, enquanto o
segundo pode querer proibi-la.

Fonte: elaborado e traduzido pela autora, com base no livro Moral Politics - How Liberals and
Conservatives Think (Lakoff, 2002, pp.208-211, traducdo nossa)

A TMIP se firma na ideia, convencionada pelas ciéncias cognitivas, de que o
conhecimento, produto das convivéncias diretas, e as metaforas conceituais das pessoas

sdo comumente utilizadas para processar conceitos abstratos (Feinberg et al., 2020). Ou
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seja, 0 conceito abstrato de nacdo pode ser uma metafora que se relaciona com o conceito
palpavel de familia” (Lakoff & Johnson, 1980 como citado em Feinberg et al, 2020,
traducdo nossa). Essa metafora “tem-se mostrado capaz de guiar uma ampla gama de
comportamentos e cognigdes sociais” (Lakoff & Johnson, 1980 como citado em Feinberg
et al, 2020, p.779, traducdo nossa).

De acordo com a TMIP, os conservadores entendem o crime por meio da
moralidade de recompensa e punicao, assim, o medo da punicdo garante que as leis sejam
obedecidas (Lakoff, 2002). O declinio da familia tradicional e a paternidade permissiva
causa o aumento da criminalidade, dessa forma, se a punicdo ndo desencoraja esse tipo
de pessoas, é porque elas sdo inerentemente mas e precisam ser encarceradas longe do
resto da sociedade no interesse da seguranca publica (Lakoff, 2002). Por outro lado, 0s
liberais percebem o crime como um problema complexo, cujas causas sociais devem ser
consideradas (Lakoff, 2002). Assim, eles postulam que ndo € o medo da puni¢éo, mas o
cuidado, a empatia e o respeito mituo que levam as pessoas a agir civilizadamente
(Lakoff, 2002).

Nesse contexto, Lakoff e Wehling (2012) afirmam que as percepcbes do crime
sdo influenciadas pelo sistema de crencas ideoldgicas. Em seu estudo, os autores (2012)
verificaram que 0s conservadores S0 mais propensos a atribuir o crime a causas diretas
como ao mau carater dos infratores, enquanto os liberais sdo mais dispostos a pensar em
causas sistémicas tais como a pobreza ou falta de educacéo.

Ainda, Lakoff (2002) argumenta que os valores e histdrias tém um papel mais
relevante e influente do que informacdes cientificas quando se trata de se posicionar
diante de politicas controversas.

Ademais, ndo se afirma uma relacdo causal direta e obrigatoria entre a educacéo
recebida em casa dos individuos e seu endosso de valores rigorosos ou zelosos como

adultos. De acordo com Feinberg et al. (2020):

Os modelos de pai-rigoroso e pais-zelosos constituem os Modelos Cognitivos
Idealizados (Lakoff, 1987a), que sdo representacBes simplificadas do mundo
que ndo correspondem a todas as complexidades da realidade, mas servem
como modelos idealizados para raciocinar sobre a realidade (por exemplo,
Croft & Cruse, 2004, p. 28; Lakoff, 1987a, 1987b). Assim, ndo é necessario
que uma familia funcione exatamente como os dois modelos para que sirvam
de modelo para o raciocinio sobre a criacdo ideal dos filhos. Por exemplo,
embora o modelo do pai-rigoroso traga o perfil da autoridade masculina, na
realidade muitas vezes acontece que as mulheres agem como pai-rigoroso na
vida familiar e na politica (Lakoff, 1996, como citado em Feinberg et al., 2020,

p.779, traducdo nossa).
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Além disso, Lakoff (2002) destaca que uma pessoa pode ser, em Varios aspectos,
predominantemente de uma ideologia, mas apresentar tracos ideoldgicos distintos em
outros aspectos de sua vida. Ou seja, as pessoas podem defender ideias liberais em relagéo
a economia, mas apresentar atitudes conservadoras em um ambiente académico ou de
labor.

De modo a auxiliar na interpretacdo das narrativas, objetos dessa pesquisa, optou-
se também por combinar a TMIP com as caracteristicas definidas por Plazek (2012). O
autor (2012) estabeleceu seis caracteristicas gerais para cada conviccao ideoldgica
(conservadorismo e liberalismo).

Para o conservadorismo, Plazek (2012) distingue as seguintes caracteristicas:
“manuten¢do do status quo, apoio as tradi¢des, avaliacdo pessimista da natureza humana
e das possibilidades, énfase nas perspectivas nacionalistas, maior foco na lei e na ordem
€ maior crenca na puni¢ao como motivacao” (Plasek, 2012, p.171, tradugdo nossa). A
seguir, uma breve descricdo de cada uma, parafraseando o autor (2012, pp. 171-174,
traducéo nossa).

1. Manutengdo do status quo: A crenca conservadora se apoia na preservagao do
poder existente e das estruturas institucionais tradicionais. Logo, ha antipatia

e/ou desconforto com mudangas.

2. Apoio as tradicdes: O conservadorismo busca manter as tradi¢des. Percebe-se
saudosismo de um passado onde “os tempos eram mais simples”, com o
argumento que as tradicdes eram respeitadas e cada um sabia o seu lugar na

ordem social.

3. Auvaliagéo pessimista da natureza humana e das possibilidades: As pessoas
sdo naturalmente imorais e irracionais, sendo necessario que as instituicdes
tradicionais contenham os impulsos humanos. Desse modo, o estado atual das

coisas apoia 0 "bom" e a mudanca desencadeia 0 "mau’.

4. Perspectivas nacionalistas: O apoio aos sistemas governamentais e as
tradicbes culturais existentes significa ser leal a nacdo. Nessa perspectiva,
recaem a categoria de traidores aqueles que buscam promover muitas

mudangas.

5. Foco na lei e na ordem: Com base na visdo pessimista da natureza humana,
percebe-se a lei e a ordem como meios de suprimir os impulsos irracionais e

imorais. Portanto, evita-se dar muita énfase aos direitos humanos,
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especialmente se abarcar militantes sociais liberais, acusados de crimes e outras

pessoas que ndo seguem “os bons costumes”.

6. Crenca na punigdo como motivagéo: Como desdobramento do foco na lei e
na ordem, acredita-se na punicdo como meio de motivar os individuos a serem
“corretos”. Ou seja, aplica-se medidas punitivas para manter as pessoas na

linha, visto que nao se pode confiar nelas para “fazer a coisa certa”.

Segundo Plasek (2012), o liberalismo também pode ser delineado em seis
caracteristicas, sdo elas: “crenca no progresso/mudanca, ceticismo da tradi¢cdo, avaliagao
otimista da condi¢cdo humana, medo do nacionalismo agressivo, promogéo dos direitos
humanos e énfase no incentivo” (Plasek, 2012, p.174, tradugdo nossa). Abaixo, segue as

descricdes das caracteristicas, parafraseando Plasek (2012, pp. 174-176, traducdo nossa):

1. Crenca no progresso/mudanca: A melhoria da condi¢do humana, de todos e
ndo apenas das elites/grupos favorecidos, exige mudancas no poder e estruturas
institucionais existentes. Com base nisso, mesmo que as ideias liberais sejam
0 novo status quo, os liberais continuardo a advogar por mudancas para lidar

com as imperfei¢cdes nas novas instituicdes.

2. Ceticismo da tradicao: Acredita-se que muitas tradicdes inibem o progresso e
desfavorecem algumas minorias, portanto elas devem ser modificadas para
acomodar as mudancas necessarias. O liberalismo visa um futuro melhor, em
vez de se voltar a um passado idealizado. Ou seja, as mudancas podem ajudar
a corrigir os erros e imperfeicGes do passado e impulsionar o progresso da

nacao.

3. Avaliagdo otimista da condicdo humana: Ao contrario da crencga
conservadora, o liberalismo cré ser “bom” o esfor¢o para melhorar a condi¢ao
humana, por meio da transformacdo da realidade atual. As forcas que atuam
contra o progresso/mudanga € que sdo “maus”. Desse modo, os interesses das
elites tradicionais séo vistos mais como retardadores sociais do que agentes da

estabilidade social.

4. Medo do nacionalismo agressivo: O nacionalismo pode contribuir para o
fendbmeno da polarizagdo e segregacdo de pessoas em grupos opositores.
Assim, o ‘‘grupo dos outros’’ pode ser tratado com rudeza. “Rourke e Boyer

(2004, p. 93-96) detalham quatro aspectos potenciais do que eles chamam de
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nacionalismo negativo: xenofobia, opressao interna, agressao externa e falta de
preocupacdo com o0s outros. [...] essas potencialidades limitam em vez de
expandir a liberdade individual” (Plasek, 2012, p.175, traducéo nossa).

5. Promocgdo dos direitos humanos: O entendimento da lei e da ordem ¢é
diferente para o liberalismo. O direito das pessoas ganha espaco maior nessa
convicgdo ideoldgica. Ha acolhimento da racionalidade e argumentos dos
menos favorecidos, minorias e inclusive acusados de crimes, considerando-os
legitimos e dignos de atencdo. Assim sendo, considera-se que o sistema legal
ou as leis atuais podem ser falhas e contribuir para a prisdo de inocentes ou
puni¢des demasiadas severas em relacéo a inobservagéo da lei, necessitando de

mudangas.

6. Enfase no incentivo: Como o liberalismo tem uma avaliagdo otimista das
possibilidades humanas, ele da maior énfase no incentivo ao invés da punicao
como meio de motivacdo. Se as pessoas receberem incentivos positivos, a
tendéncia é a de que elas escolham “fazer as coisas certas”. “Isso pode ser
identificado em abordagens liberais que tratam do encarceramento e o
tratamento com drogas (ou seja, reabilitacdo)” (Plasek, 2012, p.176, traducao

nossa).

Entende-se que a TMIP de Lakoff (2002) combinada com as caracteristicas de
Plasek (2012) sdo suficientes para balizarem as andlises das narrativas de politicas
estudadas.
2.4.1.1 Os enquadramentos dos governos brasileiros nos espectros de
liberalismo e conservadorismo
No Brasil, os termos liberal e conservador ndo sdo tdo popularizados - nem tdo
bem definidos - quanto os termos “esquerda” e “direita”. Por isso, buscou-se na literatura
estrangeira essas definigdes. Assim, pelos partidos politicos e, principalmente, pelos
posicionamentos dos governantes € possivel enquadré-los nessas classificagbes, com base
em ‘‘suas propostas quanto a politicas publicas” (Ennser, 2010 como citado em Bolognesi,
Babireski, & Maciel, 2019, p.91). Importa mencionar que “a classificacdo dos partidos
politicos em qualquer que sejam as categorias [...] sdo sujeitas a passagem do tempo e a

fragmentacdo e mudanca dos sistemas partidarios” (Bolognesi et al., 2019, p. 90).
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Com fundamento nisso, para fins de analise dessa pesquisa no periodo estudado,
é considerado: Lula e Dilma como governos que compdem o grupo liberal de esquerda,
Temer como o grupo pragmatico centro e Bolsonaro como o grupo conservador de direita.
As analises serdo focadas nos grupos liberal e conservador.

2.4.2 O Sistema Penitenciario Brasileiro e as Politicas Penitenciarias que
tratam da superlotacéo prisional

Segundo Nucci (2005, p. 335), a pena ¢é “a sang@o imposta pelo Estado, através da
acdo penal, ao criminoso, cuja finalidade é a retribuicdo ao delito perpetrado e a
prevencdo a novos crimes”. Dentre os tipos de penas, existem a pena privativa de
liberdade (detencdo e reclusdo) e aquelas diversas a prisdo. A pena privativa de liberdade
¢ a base do sistema penal na atualidade. No Brasil, adota-se um sistema progressivo, que
objetiva, além da retirada do individuo de circulacédo, a ressocializacdo do condenado,
onde os privados de liberdade podem desfrutar de beneficios de acordo com suas atitudes
e condutas (Bitencourt, 2000).

Conforme ja mencionado na introducdo, o SISDEPEN aponta que a populagédo
carceraria estd sempre acima da quantidade de vagas disponiveis, nas Ultimas duas
décadas (DEPEN, 2022a), conforme demonstrado no gréafico 1 abaixo. Importa ressaltar
que apesar de parecer que em 2020 houve uma queda de privados de liberdade, o que
ocorreu € que a partir de 2020 foram excluidos os presos em prisdo domiciliar do célculo:

Gréfico 1 Populacéo Prisional, déficit e vagas

Populacao Prisional, Déficit e Vagas
Periodo de Julho a Dezembro de 2021

(*) Déficit total, ndo separado por regime
Excluem-se do calculo presos em Prisao Domiciliar

Déficit por Ano Populac¢ao Privada de Liberdade e Vagas por Ano

Populagio Privada de Liberdade ®Vagas

Ano

200 Mil 250 Mil 300 Mil 350 Mil 0,0 Mi Toam 04 Mi 0,6 Mi .8 Mi
Déficit Populagdo Privada de Liberdade ¢ Vagas

Fonte: https://www.gov.br/DEPEN/pt-br/servicos/sisDEPEN.
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Esse aspecto pode ser uma consequéncia cultural no Brasil de utilizar a pena
privativa de liberdade como regra aos que cometem crimes, como se fosse solucionar a
criminalidade e a violéncia (Nunes, 2012). Todavia, Nunes (2012) ressalta que o
problema ndo € a pena privativa de liberdade, ela é necessaria, mas precisa ser dosada e
repensado o ambiente prisional.

Ainda, conforme Nunes (2012, p. 325):

N&o ha duvidas de que a simples construcdo de novos presidios jamais vai
resolver a questdo da violéncia, nem tampouco a superlotacdo carceraria, se
bem que novas vagas disponiveis em muito contribuem para atenuar a aflicio
carcerdria nacional. O Brasil sempre dispds de metade de vagas em relacdo ao
contingente prisional, significando dizer que nunca deixamos de apresentar
déficit carcerario.

De acordo com Ramidoff e Pontarolli (2020), o modelo atual de punicdo se
encontra em crise e, portanto, precisa ser repensado. Ou seja, “proposigdes alternativas,
alocadas dentro do sistema penal ou alternativas a ele” (Ramidoff & Pontarolli, 2020
p.1.695). Dentro desse contexto, Rocha (2006) afirma que ndo ha comprovacGes quanto
a correlacdo do aumento da taxa de encarceramento a reducdo dos indices de
criminalidade, por este motivo alternativas a pena de restricdo de liberdade vém sendo
consideradas.

No que tange a esse aspecto, o DEPEN abarca em sua carteira de politicas, a
Politica Nacional de Alternativas Penais, que teve por fundamento, quando de sua
inauguracéo, estas questdes.

Entretanto, mesmo com o surgimento de medidas e penas alternativas, a privacao
da liberdade continua sendo a regra, ou seja, a consequéncia mais aplicada para quem
pratica crimes (Prado & Da Silva, 2016). Com isso, as prisdes continuam sendo
alimentadas. Assim, “a partir do momento em que a quantidade de presos ultrapassa [...]
a capacidade do estabelecimento, configura-se situagdo de superlotagao” (Rangel &
Bicalho, 2016, p.420).

Dessa forma, as principais consequéncias desse cenario de superpopulacao
carcerdria sdo: a grande falta de higiene, que propicia a propagacdo de doencas
respiratdrias e de pele; a obstaculizacdo das atividades socioeducacionais, do acesso as
assisténcias e aos direitos pelos detentos, o que acarreta num SPB que opera em condigdes
sub-humanas (Rangel & Bicalho, 2016).

Nesse ambito, Rangel e Bicalho (2016) trazem que a ideia de vinganga prevalece
contra os alvos do sistema penal, ou seja, predomina uma simplista identificacdo das

ideias de violéncia e inseguranca a criminalidade, alimentada por uma carga emocional,
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que impede uma viséo de solidariedade e permite que o coletivo se abstenha de refletir
sobre sua parcela de culpa. Assim, ao demonizar o evento do crime, oculta-se as reflexdes
sobre seus reais significados e passa-se a pensar no criminoso apenas como um sujeito
malvado e causador de todos os males da sociedade (Rangel & Bicalho, 2016).

Por outro lado, ha quem afirme que a pena alternativa, além de contribuir para o
carater punitivo como reacdo ao crime (Souza & Azevedo, 2015), ndo implica em
diminuicdo da populagéo prisional:

[...] apena alternativa, tal como prevista na legislagdo brasileira e aplicada pelo
sistema de justica, ndo implicou numa diminuicdo do ndmero de pessoas
presas, pois o perfil do individuo submetido a pena restritiva de direito, em
especial se levado em conta o tipo de delito, é diverso daquele que compde a
populagdo carceraria. Os individuos condenados & pena privativa de liberdade
e que tém sua pena substituida por uma pena alternativa ndo cumpririam sua
pena presos, diante da preexisténcia de outros institutos juridicos que evitariam
sua prisdo. (Souza & Azevedo, 2015, pp.118-119)

Os referidos autores (2015) especulam o porqué de a populacdo encarcerada
continuar crescendo, apesar do aumento do uso das alternativas penais. Algumas das
respostas encontradas sdo a de que, ndo obstante a pena alternativa a prisdo ser prevista
para casos de crimes com penas privativas de liberdade de até quatro anos, 0s juizes
decidem pela alternativa apenas aqueles condenaveis até dois anos.

Ainda, segundo Souza e Azevedo (2015, p.118), “as alternativas penais
ampliaram a rede penal, trazendo mais infratores para a justica criminal”, o que serviu
para “abastecer ainda mais as prisdes ao aumentar o nimero de reincidentes que
inicialmente haviam sido condenados por algum crime de menor gravidade” (Matthews,
2009, pp. 139-41 como citado em Souza & Azevedo, 2015, p. 118).

No DEPEN, o discurso formal é o de que a Politica de Alternativas Penais

promove estratégias:

“[...] voltadas ao enfrentamento a superlotacdo e superpopulacéo carceréria no
pais [...] a conducdo da politica nacional de alternativas penais orienta-se pelos
seguintes postulados:

Postulado I: Intervencdo penal minima, desencarceradora e restaurativa;
Postulado I1: Dignidade, liberdade e protagonismo das pessoas em alternativas
penais; e

Postulado 111l: Agdo integrada entre entes federativos, sistema de justica e
comunidade para o desencarceramento.” (DEPEN, 2022b).

J& a politica de Obras Penitenciarias no DEPEN, tem como finalidade a geracéao
de vagas e atacar o déficit de vagas, conforme afirmado pela Sra. Diretora-Geral do
DEPEN - Tania Fogaga, em entrevista com o programa ‘A Voz do Brasil’: “Temos ainda
um déficit de vagas prisionais no Brasil, um déficit de cerca de 150 mil vagas no sistema

prisional brasileiro”. Nesta entrevista a diretora enfatizou que “[u]lma das metas do
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Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN), 6rgdo do Ministério da Justica e
Seguranca Puablica, é gerar 100 mil vagas prisionais até 2023 (Agéncia Brasil, 2022).
Dentro desta politica também inclui a padronizacdo de projetos de edificacdo e a criacdo
de vagas nos presidios por meio de fomento a criacdo de unidades com metodologia da

Associacdo de Protecdo e Assisténcia ao Condenado — APAC, conforme o Relatério de

Gestdo MJSP, 2020.

2.5 Sintese dos estudos revisados

Considerando os objetivos do estudo e por todo 0 exposto, sugere-se 0 uso do

modelo conceitual de analise abaixo, demonstrado pela figura 1, a seguir.

Figura 1 Modelo Conceitual de Analise
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Fonte: elaborado pela autora com base em Jones et al. (2014), Secchi (2016) e Farah (2016).
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O presente estudo buscou abordar os conceitos que delimitam o objeto de
pesquisa. No ambito da teoria das narrativas, foi procurado o termo ‘“narrativa de
politicas”, “policy narrative”, assim como “narrative policy analysis”, pelo Portal de
Periodicos da Coordenacgédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Capes,
do Ministério da Educacdo do Brasil, artigos em periddicos revisado por pares, nos
ualtimos 5 anos (2016 a 2021). Essa busca encontrou 1.262 artigos, na sequéncia foi
refinada a busca nos topicos relacionados no portal, “narrative”, “narrativas”, que achou
926 artigos. Logo apo6s foi realizado novo refinamento incluindo os topicos “narrative
policy framework”, restando 62 artigos. Destes, foram realizadas revisdes dos titulos,
resumos e dos textos completos para selecionar aqueles que conversam com a proposta
dessa pesquisa (NPF - grupo Meso).

Ressalta-se que ndo foram encontrados artigos de andlise de narrativas de grupos
de interesse em torno do issue de politicas penitenciarias que tratam da superlotacédo
prisional. A seguir é apresentado o quadro 5, trazendo a literatura referente a aplicacdo

da NPF, no nivel meso, nas categorias escolhidas:

Quadro 5 Aplicacdo da NPF - nivel Meso (grupo/ coalizdes):

Correlagéo de
tepnag na Categoria Estudos
aplicagéo da

NPF - nivel Meso
Sistemas de Ideologia Blair and McCormack (2016); Ertas e
crencas McKnight (2019); Mainenti (2020)
Estratégia Escopo do conflito McBeth et al. (2007); Gupta et al (2016;
narrativa Jones e McBeth (2020); Stephan (2020)

Fonte: elaborado pela autora, com base em Jones e McBeth (2020).

A proposta desta pesquisa é usar a NPF utilizando o balizador das narrativas pelo
sistema de crencas (convicgdes ideoldgicas) como forma de contribuicdo para a analise
das politicas. E demonstrar como a estratégia narrativa politica pode influenciar no
processo de desenvolvimento de politicas publicas, contribuindo para a analise e estudo

das politicas publicas.
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3 METODOLOGIA

Nas ultimas décadas, disciplinas como ciéncia politica, psicologia, teoria juridica,
estudos de género, servico social, teoria organizacional, antropologia e sociologia médica,
se apropriaram da narrativa como um conceito e teoria (Hagstrom & Gustafsson, 2019).
Os referidos autores (2019) ressaltam, com base no argumento de Hayden White (1973),
que a escrita académica também tende a adotar o estilo narrativo, reunindo ocorréncias
dispersas em historias significativas com um enredo. Assim, a presente pesquisa visa
contribuir para o fortalecimento do estudo da narrativa também na disciplina de
administracao publica.

Essa pesquisa se caracteriza como explicativa, pois “[te]m como proposito
identificar fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia de fenomenos” (Gil,
2017, p. 33). A abordagem é mista, ou seja, qualitativa e quantitativa (Creswell, 2007).
Visou-se, portanto, coletar e interpretar as evidéncias de forma qualitativa para
transforma-las em dados. Esses dados passaram por um processo estatistico, cujos
resultados quantitativos auxiliaram na interpretacdo qualitativa.

Por meio da abordagem qualitativa, objetivou-se identificar e coletar amostras de
evidéncias das narrativas dos grupos estudados contidas nos relatorios de gestao anual do
DEPEN dos anos 2007 a 2017 e nos relatérios de gestdo anual do MJ dos anos de 2018 a
2021, pois a partir desse periodo parou-se de produzir relatérios especificos do DEPEN,
e apenas relatorios unificados do ministério em questdo. As evidéncias foram coletadas
por ano, de 2007 a 2021.

As informacdes foram interpretadas com base no NPF, na teoria de ideologia de
Lakoff combinada com as seis caracteristicas gerais de cada conviccdo ideoldgica
(conservadorismo e liberalismo) propostas por Plazek (2012) e nas estratégias narrativas
quanto ao escopo do conflito (McBeth et al., 2007, Jones & McBeth, 2010, Shanahan et
al., 2011a e Gupta et al., 2016). Com isso, foi possivel identificar os elementos narrativos
presentes.

Assim, procedeu-se a codifica¢do binaria dos elementos narrativos presentes, por
evidéncia (documento). Para tanto, foi utilizado o codebook para analise de contetdo do

nivel meso proposto por Shanahan (2017). O processo de codificacdo inclui a insercado
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dos dados em Excel®!! e posterior transporte para 0 IBM® SPSS® Statistics 21'?,
descrevendo de forma clara as regras utilizadas para os cddigos, disponiveis no apéndice.
As analises foram realizadas por pardgrafo que tivesse no minimo um personagem e uma
moral da historia (Jones & McBeth 2010; McBeth, et al 2014; O’Donovan, 2018;
Shanahan et al 1993; Shanahan, 2017).

3.1 Operacionalizagdo da pesquisa, por etapas

3.1.1 Pré-etapa

3.1.1.1 Anélise das noticias oficiais MJ e DEPEN

Esse primeiro passo foi realizado na fase de descri¢cdo do projeto de pesquisa,
como ainda ndo se tratava da pesquisa, escolheu-se nomear como pré-etapa. Este
momento inicial se mostrou necessario para averiguar a percepcdo de que eventos
politicos, tais como mudanca de atores politicos no governo, neste caso, de presidentes
da repablica influenciam nas priorizacdes de oportunidades, com base em crencas
ideologicas (liberalismo e conservadorismo). Ou seja, se existe de fato algum lastro que
pudesse embasar os objetivos especificos “b” e “d”.

A ideia inicial do projeto desta pesquisa era a de estudar as narrativas no periodo
compreendido entre os anos de 2015 e 2019. Este periodo corresponde a um ciclo de
planejamento estratégico do MJSP e marca trés importantes mudancas de governo (Dilma
- 2011 a 2016, Temer - 2017 a 2019 e Bolsonaro - 2019 a atual). Apesar do escopo da
pesquisa ter aumentado, englobando os anos de 2007 a 2021, para incorporar na pesquisa
0 governo Lula e mais um ano do governo Bolsonaro, alguns achados importantes,
conforme tabela 1 e grafico 2 a seguir apresentados, foram realizados nesta primeira etapa

que permitiu ter seguranga para prosseguir com a pesquisa proposta.

Tabela 1 Quantidade de noticias oficiais, nos sitios do DEPEN e do MJSP, sobre alternativas penais e
obras penitenciarias, no periodo de 2015 a 2019:

Politicas 2015 2016 2017 2018 2019
Alternativas 14 3 3 3 6
Obras 1 3 5 4 12

Fonte: elaborado pela autora.

11 0 Microsoft Excel é um editor de planilhas produzido pela Microsoft (https://www.microsoft.com/pt-
br/microsoft-365/excel).

12 £ uma plataforma de software abrangente para analisar dados (https://www.ibm.com/br-
pt/analytics/spss-statistics-software).
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Grafico 2 Demonstracao da quantidade de noticias oficiais, nos sitios do DEPEN e do MJSP, sobre
alternativas penais e obras penitenciarias, no periodo de 2015 a 2019
Noticias sobre alternativas penais e obras
penitenciarias (sites DEPEN e MJSP)
16
14
12
10

2015 2016 2017 2018 2019

s T S LA -]

W Alternativas m Obras

Fonte: elaborado pela autora.

3112 As politicas penitenciérias e o planejamento estratégico

do MJSP (2015-2019)

Continuando a pré-etapa, foi realizada uma leitura preliminar sobre as politicas
penitenciarias e o planejamento estratégico do MJSP, no periodo de 2015-2019.

De acordo com o MJSP, a Carteira de Politicas Pablicas!® contempla todas as
politicas do ministério e vincula-se ao Planejamento Estratégico do MJSP. Ainda,
conforme o MJSP, o planejamento estratégico estabelece com clareza para toda a
organizacao quais sdo os objetivos a serem atingidos e como sera feito para alcangéa-los**.

O Planejamento Estratégico 2015-2019 do MJSP é composto por:

Quadro 6 Documentos que compdem o Planejamento Estratégico 2015-2019 do MJSP:

Cadeia de valor A cadeia de valor decompfe o Ministério em suas atividades de relevancia
estratégica, o que possibilita compreender os principais processos primarios que o
Ministério executa para entregar valor a sociedade, assim como permite conhecer
também os processos de suporte e gerenciamento que contribuem para o
funcionamento da organizagdo

Mapa Estratégico E a representac&o visual da estratégia do Ministério da Justica e Seguranca Publica
a partir da combinacdo e da integracdo de objetivos. O mapa do Ministério é
composto por 11 objetivos, divididos em trés perspectivas (Sociedade e Governo,
Habilitadores e Fundamentos)

13 Fonte: https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/carteira/capa.
14 Fonte: https://legado.justica.gov.br/Acesso/governanca/planejamento-estrategico.


https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/carteira/capa
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estratégicos

Indicadores e Metas

Para conseguir avaliar o alcance desses objetivos, sdo definidos indicadores e
metas de resultado, pelos quais se avalia o sucesso da estratégia

Estratégicos

Carteira de Projetos

Projetos sdo definidos como um esforco temporario, com inicio e término
definidos, cujo objetivo resulta em uma entrega formal de um produto ou servico
Unico. A Carteira de Projetos Estratégicos é um conjunto de projetos que
contribuem para o alcance dos objetivos propostos na estratégia

Fonte:

elaborado pela autora com base nas

https://legado.justica.gov.br/Acesso/governanca/planejamento-estrategico.

informacdes fornecidas pelo sitio do MJSP:

O Planejamento Estratégico 2015-2019 foi estabelecido por uma portaria inicial e

alterado/repactuado por oito vezes durante o quinquénio. Afetas as politicas

penitenciarias em comento, foram duas mudancas significativas, que estdo detalhadas no

quadro 7, abaixo. Foi suposto que estas mudangas poderiam ter sido impactadas pelas

alternancias dos grupos de interesse no poder no DEPEN. E que isso poderia ser colocado

em evidéncia com a andlise das narrativas.

Demonstra-se, no quadro abaixo, as mudancas ocorridas que se referem as

politicas que tratam da superlotacdo prisional:

Quadro 7 AlteragcBes do Planejamento Estratégico 2015-2019, no que se refere & pauta prisional,
especificamente ao assunto de superlotacéo prisional:

Alteragdo 1 -
Planejamento
Estratégico

- Inicio governo
Temer,
- Separacdo das

Inexistente  no
que se refere a
pauta prisional

Inexistente no que se refere a
pauta prisional

Objetivo .
-~ Estratégico do . - Tl s
Evento politico Mapa Projeto Estratégico Metas
Estratégico estratégicas
Alternativas ao
encarceramento
(Permitir a ampliagdo e
Promover aplicacdo de alternativas a
Planejamento '_sistema penal | prisdo, ~ com er_1fo_qt~Je
Estratégico Gestio Dilma Jqsto_ _ que (estau_ratlvNO, em supstltulgao Taxa de
(2015- 2017) Vlc:ibI|IZE ala privacio de liberdade, | encarceramento
reintegracéo contribuindo para 0
social enfrentamento ao processo de
encarceramento em massa €
para a construgdo da cultura
da paz)
- Impeachment
Dilma;

Inexistente  no
que se refere a
pauta prisional

a execucdo e aperfeicoar a

() pastas: MJ e
MESP
Maximizacdo da geragdo de | Pessoas

Alteracéo 2 - Aperfeicoar a | vagas em unidades .

8 ] x A atendidas  por
Planejamento | Bolsonaro é Gestdo do | prisionais -

‘o . : S x alternativas
Estratégico eleito Sistema (Diminuir a lotacdo de enais  diversas
(2019 - 2020) Prisional unidades prisionais; aumentar P

da priso;
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aplicacdo e acompanhamento
das obras de unidades penais,
financiadas com 0s recursos
federais, por meio de
transferéncias voluntarias e
obrigatorias; e criar vagas por
meio de fomento a criacdo de
unidades com metodologia da
Associacdo de Protecdo e
Assisténcia ao Condenado -
APAC.))

- Geragdo de
vagas

Fonte: elaborado pela autora

Em analise preliminar dos documentos que permeiam o Planejamento Estratégico

do MJSP (2015 - 2019) e suas alteracdes, percebeu-se nuances de possiveis

predominancias de conviccdes ideoldgicas que coincidem com alternancias dos atores

politicos no governo. Assim, foi possivel realizar a seguinte esquematica com reflexdes

que norteiam o estudo:

Figura 2 Esquematica reflexiva sobre as possiveis convic¢des ideoldgicas e linhas de raciocinio que
moldam as narrativas politicas em torno do problema da superlotac&o prisional

Superlotacdo ou déficit de vagas no Sistema Prisional?

Ideologia predominante:
liberalismo

Muito Preso?

ou

Pouca vaga?

Ideologia predominante:
conservadorismo

I

¥

Historia estratégica A

Reduzir a taxa de
encarceramento?

Gerar mais vagas?

Historia estratégica B

¥

¥

¥

Focona Politica
Nacional de
Alternativas Penais
2015

Criar formas de
controlar a entrada
de pessoas no
sistema?

Garantir que
tenha espacos
mais adequados
€ continuar o
fluxo de
encarceramento?

Foco na Politica de
Obras Penitenciarias
2019

Fonte: elaborado pela autora.

Por intermédio dessas reflexdes, seguiu-se a formacao das seguintes hipoteses a

serem testadas:

Hipétese 1.0: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais

das histdrias abordam a redugao da taxa do encarceramento e grupos conservadores

tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais das histérias abordam a

geracdo de vagas.




4

[e)]

Hipdtese 1.1: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das histérias abordam a reducdo da taxa do encarceramento do que o grupo
conservador.

Hipdtese 1.2: Grupos conservadores tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas

morais das histdrias abordam a geragdo de mais vagas do que os grupos liberais.

3.1.2 Mapeamento dos gestores do DEPEN e dos Grupos de Interesse
Apobs a ‘pré-etapa’, com a apresentacdo do projeto de pesquisa, foi sugerido
aumentar o escopo da pesquisa de 2015 a 2019 para 2007 a 2021, de forma a abarcar
analise das narrativas dos gestores no governo Lula e verificar se h4 alinhamento das
narrativas dos gestores dos governos Lula e Dilma.
Assim sendo, foi mapeado os principais atores dos grupos de interesse no periodo
de 2007 a 2021:

Quadro 8 Mapeamento dos gestores do DEPEN cujas narrativas foram analisadas:

Presidentes Ministros da Justica e Seguranca Publica Diretores-Gerais Depen

Conservador

Fonte: elaborado pela autora.

E importante esclarecer que ndo necessariamente os gestores dos respectivos
governos se identificam com as convicc¢Bes ideoldgicas dos presidentes atuantes no
periodo. Pela analise das narrativas politicas, por intermédio dos relatérios de gestdo
anuais do DEPEN/MJ, foi possivel identificar as convic¢gdes predominantes no que diz
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respeito a atuagdo no grupo, referente ao issue de politicas publicas que tratam da
superlotacdo e do déficit de vagas prisionais. Nesse contexto, de acordo com Lakoff
(2002), uma pessoa pode reger areas de sua vida refletindo convicgdes distintas.

Quadro 9 Exemplo de narrativas em gue predominam aspectos ideolégicos

Grupo Liberal Promover agdes e a conjugacéo de esforcos entre os signatarios, para ampliar
a aplicacdo de alternativas penais com enfoque restaurativo, em substituicao
a privacdo de liberdade, de modo a se oferecer contraponto a “cultura do
encarceramento” e ao ciclo pernicioso da violéncia, criminalidade e
reincidéncia, que emanam da forma como funciona o sistema de justica
criminal. Firmou com o Conselho Nacional de Justica Acordo de
Cooperagdo Técnica, em abril de 2015, com o objetivo de fomentar e
viabilizar a operacionalizacdo da apresentacdo pessoal de autuados(as)
presos(as) em flagrante delito a autoridade judiciaria, no prazo maximo de
24 (vinte e quatro) horas ap6s sua prisdo, contando com o apoio do efetivo
funcionamento de Centrais Integradas de Alternativas Penais, Centrais de
Monitoracdo Eletrdnica e servigos correlatos com enfoque restaurativo e
social, aptos, em suma, a oferecer opgdes concretas e factiveis ao
encarceramento provisorio de pessoas. A iniciativa busca contribuir para a
reducdo da taxa de presos provisorios, que ja alcanca 41% da populagéo
prisional do pais, segundo dados do dltimo Levantamento Nacional de
Informacdes Penitenciarias. Relatorio de Gestdo 2015.

Grupo Conservador O Sistema Prisional teve uma aten¢do especial na gestdo 2021, buscou-se
melhor apoio aos entes federados, isolamento das liderancas criminosas,
gerar mais vagas, criar mecanismos de ressocializacdo efetiva, colocar 0s
presos para trabalhar, cumprindo o que determina a Lei de Execuc¢do Penal,
de forma a assegurar a promocao da dignidade da pessoa humana. Relatério
de Gestdo 2021.

Fonte: elaborado pela autora.

A primeira narrativa demonstra caracteristicas de preocupacdo com a populacdo
privada de liberdade, ressalta o enfoque restaurativo da aplicacdo de alternativas penais e
desfavoravel a “cultura do encarceramento”. A segunda narrativa, apesar de citar a
promo¢do da dignidade da pessoa humana e, de forma genérica, mecanismos de
ressocializagdo, ela enfatiza o isolamento de liderangas criminosas € menciona “colocar
os presos para trabalhar”. A forma como foi escrita, denota que os presos ndo trabalham
porque ndo querem e 0 governo os esta colocando para trabalhar, ao invés de dizer que
estd oportunizando labor, que é uma assisténcia e beneficio para essa populacéo.

Para além das narrativas politicas foco deste trabalho, foram analisados o0s
relatorios como um todo. Os governos liberais focam os resultados, trazidos nos relatorios
de gestdo anuais, em politicas penitenciarias voltados as pessoas privadas de liberdade,
com agOes para as unidades federativas, com pouquissimas mencfes ao Sistema
Penitenciario Federal (SPF) e mais raras a politica de inteligéncia penitenciaria. Inclusive
a abordagem da geracédo de vagas € levemente diferente, o qual salienta a necessidade de

gerar espagos humanizados. J& o governo conservador foca nos relatorios nas politicas de
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isolamento das liderancas criminosas, no combate as fac¢Ges criminosas e na retomada
do controle dos presidios pelo Estado, por meio do SPF e da Forca Tarefa de Intervencédo
Penitenciaria (FTIP), também no combate ao crime e violéncia por meio da politica de
inteligéncia penitenciaria. Em 2019 chegou a ter apenas quatro narrativas que abordassem
solugdes para a superlotacdo, sendo uma com mencao a politica de alternativas penais.

A partir das premissas de Lakoff (2002) associadas com as caracteristicas de
Plasek (2012) o idealismo liberal busca sempre mudar o status quo, assim como a
promocao dos direitos humanos. Por outro lado, de acordo com os mesmos autores (2002,
2012) o conservadorismo busca a manutencao do status quo e defende a puni¢cdo como
forma de corrigir as falhas humanas.

Somado a isso, como visto no referencial tedrico, 0 encarceramento em massa no
Brasil foi impulsionado pela Lei de Drogas, de acordo com Da Silva Alves (2012).
Conforme o mesmo autor (2012), o conservadorismo predomina no sistema juridico,
assim como a intervencao punitivista e a légica do encarceramento como punicdo. Dessa
maneira, pode-se inferir que os grupos liberais, nesse contexto, querem mudar o status
quo e, portanto, se vejam como perdedores em relacdo ao grupo conservador que pretende
manter o status quo. Nessa linha de raciocinio, pode-se considerar:

e Grupos perdedores (liberais): grupos que estdo insatisfeitos com o status quo e
lutam contra a cultura de encarceramento predominante estabelecida.

e Grupos ganhadores (conservadores): grupos que se alinham com a cultura de
encarceramento predominante ja estabelecida.

Atrelado a isso, segundo Shanahan et al. (2011a), os grupos usam estratégias
narrativas diferentes quando se percebem perdendo ou ganhando em torno de um issue.
Neste caso, 0s grupos se percebem como vencedores quando a visdo de mundo esta
alinhada com a cultura predominante, da mesma forma, 0s grupos se percebem como
perdedores quando a visdo de mundo estd desalinhada com a cultura predominante
(McBeth et al., 2007).

Portanto, nessa logica, propde-se as seguintes hipoteses a serem testadas:

Hipdtese 2.1: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais enredo de

“progresso obstruido” e de “mudanca é apenas uma ilusdo” do que os grupos

que se percebem ganhando.

Hipotese 2.2: grupos que se percebem ganhando tendem a usar mais o enredo de

“desamparo e controle” do que os outros tipos de enredo.
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Hipodtese 2.3: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais estrategias
narrativas que expandem o conflito, com uso maior de narrativas que abordam
0s custos do problema do que os grupos vencedores.

Hipotese 2.4: grupos que se percebem como ganhando restringem o conflito,

focando mais nos beneficios das politicas do que os grupos perdedores.

3.1.3 Coleta de dados — narrativas dos grupos de interesse
Foram eleitos para o estudo das narrativas politicas aquelas contidas nos relatorios
de gestdo anuais produzidos pelo DEPEN (2007 a 2017) e pelo MJ (2018 a 2021)%. A
escolha por esse tipo de documento oficial € que nele contém a comunicacao da prestacdo
de contas para a sociedade dos feitos do 6rgdo nos respectivos anos e neles sdo abordadas
as politicas fomentadas pelo DEPEN e os resultados atingidos. Percebeu-se que nestes

documentos havia narrativas politicas suficientes que poderiam ser analisadas.

Quadro 9 Relatérios de Gestdo produzidos pelo DEPEN e/ou MJSP:

Relatério de Gestdo 2007 - Grupo liberal (Lula)

Relatério de Gestdo 2015 - Grupo liberal (Dilma)

Relatério de Gestdo 2008 - Grupo liberal (Lula)

Relatério de Gestdo 2016 - Grupo liberal (Dilma)

Relatério de Gestdo 2009 - Grupo liberal (Lula)

Relatério de Gestdo 2017 - Grupo Centro (Temer)

Relatério de Gestdo 2010 - Grupo liberal (Lula)

Relatério de Gestdo 2018 - Grupo Centro (Temer)

Relatério de Gestdo 2011 - Grupo liberal (Dilma) | Relatério de Gestdo 2019 - Grupo Conservador

(Bolsonaro)

Relatério de Gestdo 2012 - Grupo liberal (Dilma) | Relatério de Gestdo 2020 - Grupo Conservador

(Bolsonaro)

Relatério de Gestdo 2013 - Grupo liberal (Dilma) | Relatério de Gestdo 2021 - Grupo Conservador

(Bolsonaro)

Relatério de Gestdo 2014 - Grupo liberal (Dilma)

Fonte: elaborado pela autora.

As narrativas coletadas foram, por unidade de paragrafo, apenas aquelas que
tratavam da questdo da superlotacéo prisional e do déficit de vagas, ou seja, somente as
que traziam como moral da histéria alguma solucéo para estes problemas e continham ao
Menos um personagem.

A unidade de paragrafo contemplou também os topicos que porventura tivessem
referéncia, assim, ndo foi codificado cada tépico como um paragrafo, mas o conjunto de

topicos como uma Unica unidade.

15 Neste altimo periodo o Depen parou de produzir relatorios proprios e a sumarizagio das atividades
anuais do 6rgdo passaram a integrar os relatdrios de gestdo do referido ministério.
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A coleta foi a partir da leitura dos textos e com a selecdo dos paragrafos que se

caracterizavam como narrativas politicas com as morais de historias buscadas, ao todo

foram coletadas 426 narrativas, conforme a tabela 2, a seguir.

Tabela 2 Narrativas politicas por governo/ ideologia:

Quantidade de Quantidade de
Governo narrativas politicas por narrativas politicas por Ideologia
governo ideologia
Lula (2007-
2010) &0
337 Liberal
Dilma (2011-
2016) 257
Temer (2017-
2018) 44 44 Centro
ETalEer 45 45 Conservador
(2019-2021)
Total 426

Fonte: elaborado pela autora.

3.1.4 Anélise dos dados coletados

As narrativas coletadas foram colocadas no Excel e codificadas em seis abas
separadas, cada aba sendo: herdi, vildo, vitima, moral da histéria, enredo e estratégias
narrativas.

Cumpre destacar que as analises dos paragrafos levam em conta o contexto do
texto em que ele se insere, especialmente para a identificacdo do personagem e do enredo.
Por exemplo, por vezes o documento menciona em algum trecho a questdo da
superlotacdo prisional e o déficit de vagas e ao longo dos capitulos vai narrando as
solucdes politicas para essa problematica. Isso caracteriza muitas narrativas com enredo
de “historia de desamparo e controle”, no qual o desamparo ¢ a superlotagdo e o controle
sdo as realizacGes do DEPEN (herdi) para controlar o problema.

Em varias narrativas aparecem mais de um tipo de personagem, que foram
codificados nas respectivas abas. Segundo Weible e Schlager (2014), a definicdo dos
personagens dentro do NPF varia. Gupta et al. (2016) aponta que alguns estudos adotam
uma definicdo restrita do termo, exigindo que apenas pessoas, grupos ou organizacoes
possam ser personagens ou nomes proprios, ja outros estudos adotam uma definicao
muito mais ampla ao incluir “objetos antropomorfizados e categorias mais amplas” como
visto em McBeth, Shanahan, Anderson & Rose (2012). Nesse estudo, adota-se a definicéo

mais ampla. A seguir € apresentado o quadro 10, com os tipos de personagens encontrados
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na analise dos conteldos, inclusive com exemplo de “objetos antropomorfizados e

categorias mais amplas”:

Quadro 10 Tipos de personagens encontrados na andlise dos contelidos:

Tipo

Descricao

Exemplo de narrativa

Heroi

Personagens
que resolvem
0 problema

No intuito de amenizar esta questdo [superlotacdo prisional], o DEPEN possui
uma solida politica de financiamento de projetos de construcéo e ampliagao
baseada nas realidades regionais. Relatério de Gestdo 2007.

Buscando transformar essa realidade, a implementacéo da Lei de Cautelares
- Lei 12.403, 4 de maio de 2011 - veio reafirmar a excepcionalidade da priséo,
reconhecendo o carcere como a Ultima opcdo e privilegiando a aplicacéo
efetiva de alternativas penais. Relatorio de Gestdo 2016.

Vildo

Personagens
que causam
0 problema

Fazendo uma projecdo desses dados para o0 nimero de presos provisorios no
pais, que ultrapassou a marca de 240 mil pessoas em dezembro de 2013, é
provavel que existam cerca de 90 mil homens e mulheres encarcerados e por
diversas razdes, ndo serdo condenados a prisdo. E gravissima tal constatacio
que, para além do carater de ilegalidade, evidencia que o sistema de justica
segue sendo majoritario e intencionalmente retributivo, ndo incorporando em
sua pratica o rol de alternativas penais legalmente previsto no ordenamento
juridico brasileiro. Relatério de Gestdo 2016.

Quanto a meta estipulada para 0 aumento do nimero de pessoas atendidas por
alternativas penais diversas da prisdo, destacam-se os desafios enfrentados
para o atendimento da meta diante das restricdes ocasionadas pela pandemia
da COVID-19 e das dificuldades de adequar o projeto aos protocolos para
retomada dos cursos e das atividades nas Centrais de Alternativas Penais, além
dos desafios listados a seguir:[...]. Relatério de Gestdo 2020.

Vitima

Personagens

que sdo
afetados pelo
problema

Garantia dos direitos da populacdo prisional: Retrata 0s processos que visam
garantir os direitos as pessoas privadas de liberdade e promover uma atuacéo
gue permita a sua reintegracdo a sociedade. Ademais, trata-se do fomento a
aplicacéo de alternativas penais, da valorizagéo dos trabalhadores dos servicos
penais e da ampliacdo de vagas no sistema prisional, em articulagdo com o0s
estados. Relatorio de Gestdo 2019.

[Quociente entre a lotacdo padrdo do sistema penitenciario e a populacdo do
sistema penitenciario.]

O indicador possui comportamento crescente ao longo dos anos, revelando que
0 nimero de vagas geradas (financiadas) pelo Programa ndo acompanha o
avango da populacdo prisional. [Como mencionado anteriormente, este
indicador decorre de uma relagdo entre duas varidveis - lotacdo padréo e
populacdo prisional. A primeira delas (denominador da relacdo) possui
comportamento estavel, previsivel e diretamente proporcional aoc volume de
recursos investidos na construcdo e ampliacdo de estabelecimentos penais. A
segunda possui comportamento instavel, que depende muito mais da eficiéncia
de politicas publicas (diretas ou indiretas) do que exclusivamente do volume
de investimentos. Até aspectos legais e normativos influenciam essa variavel.
Progressdes de regime, assisténcia juridica, aplicagdo de penas substitutivas as
restritivas de liberdade, profissionalizacdo do preso, elevacao de escolaridade,
bom atendimento & salde, etc, sdo aspectos que contribuem para frear o
vertiginoso crescimento populacional nas prisdes brasileiras, seja de forma
direta, seja combatendo o indice de reincidéncia criminal]. Relatorio de Gestdo
2009.

Fonte: elaborado pela autora com base no modelo de Merry (2016, p. 32)
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Como morais das histdrias, foram encontradas, aléem das obras penitenciarias e

alternativas penais, em algumas pouquissimas ocasifes, o combate ao indice de

reincidéncia/ reintegragédo social como solugéo para tratar a superlotacao.

Quadro 11 Morais das histérias encontradas na analise dos contelidos:

Tipos

Exemplos

Geracdo de vagas
(obras
penitenciarias)

Com o objetivo de diminuir a lotacdo dos estabelecimentos penais, 0 Ministério
tem atuado no fomento e no auxilio as obras penitenciarias das Unidades
Federativas — UFs, incluindo a padronizacdo de projetos de edificacdo e o
incentivo as alternativas penais. Esta Ultima é considerada uma das principais
estratégias do MJSP junto ao Sistema de Justica Criminal para contribuir com a
racionalizacdo do sistema prisional e com a promocéo da cidadania e atengéo ao
preso e ao egresso. Tal promocdo se concretiza por meio de politicas de
reintegracdo social, trabalho, educacdo, saude, participacdo social na execu¢do
penal e de apoio a grupos especificos. Relatdrio de Gestdo 2020.

Reduzir a taxa de
encarceramento
(alternativas
penais)

Ja no ambito das politicas de alternativas penais, uma das principais estratégias do
sistema de justica criminal para contribuir com a racionalizacdo do Sistema
Prisional, pois qualifica/reduz o fluxo de entrada de pessoas nas Unidades
Prisionais ao promover outros meios eficazes de responsabilizacdo penal para
pessoas que cometeram delitos de menor e médio potencial ofensivos, 0 DEPEN
financia junto as Unidades da Federagdo a implantacdo de Centrais
Integradas de Alternativas Penais, compostas por equipes multidisciplinares
(psicologia, assisténcia social e direito) capacitadas para a execucdo de
metodologias de atendimento, acompanhamento, articulacdo de rede e inclusdo
social, dando efetividade as alternativas penais aplicadas pelo Poder Judiciério.
Relatdrio de Gestéo 2017.

Combater o indice
de reincidéncia/
Reintegracéo
social

A promogdao de politicas publicas nessa area tem por objetivo a preparagdo da
pessoa privada de liberdade para o retorno ao convivio social, conforme previsto
no Art. 10 da Lei de Execugdo Penal (Lei n°® 7.210/1984): “é dever do Estado a
assisténcia ao preso e ao internado, objetivando prevenir o crime e orientar o
retorno & convivéncia em sociedade”. E por meio desse dispositivo que o Estado
avoca para si a responsabilidade de garantir a oferta de servicos e assisténcias que
se traduz num conjunto de intervencdes técnicas, politicas e gerenciais executadas
durante e ap6s o cumprimento das penas ou medidas de seguranga, no intuito de
criar uma aproximacéo entre Estado, Comunidade e os Presos, como forma de Ihes
reduzir a vulnerabilidade frente ao sistema penal. Partindo-se desse entendimento,
as acdes do Estado ndo podem residir apenas na abstencéo da violéncia fisica ou
na garantia de boas condigdes para a custédia do individuo, em se tratando de pena
privativa de liberdade; deve, antes disso, consistir em um processo de superacao
de uma historia de conflitos, por meio da promog¢do dos seus direitos e da
recomposicdo dos seus vinculos com a sociedade, visando criar condigBes para a
sua futura reintegragdo social. Neste sentido, sdo diversos os beneficios sociais de
um sistema prisional que promova a cidadania e garanta a dignidade humana com
a oferta de servicos e assisténcias:

[...] « reduz o déficit carcerario, pela remicdo da pena e pela reducéo da
reincidéncia;[...]. Relatério de Gestdo 2018.

Fonte: elaborado pela autora.

Na sequéncia, identifica-se os tipos de enredo utilizados nas narrativas, com base
nos tipos de histdrias de Stone (2012) que ja vem sendo utilizado pelos estudiosos do
NPF. De acordo com essa autora (2012), existem duas categorias de historias, as histdrias

de declinio e as historias de poder/controle, essas duas categorias se desdobram, cada
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uma, em trés tipos. No quadro 12, abaixo, consigna-se os tipos, definicdes e exemplos de

narrativas encontradas no presente estudo.

Quadro 12 Tipos de enredos:

Categoria
das Tipos Descricao Exemplo
historias
Descreve  como  no
L COmego as coisas eram
Historia de ; <
Declinio boas, mas pioraram, e | ndo encontrado.
agora estdo tao ruins que
algo deve ser feito.
Para além da cultura do aprisionamento e
do descrédito em relacdo a aplicagdo das
alternativas penais como retribuicdo
Descreve como as coisas | suficiente, a precariedade e, em alguns
eram terriveis, | casos, a inexisténcia de suporte
Progresso melhoraram devido a um | especializado para sua aplicacdo e
obstruido herdi, mas estdo piorando | monitoramento de seu cumprimento, bem
porque alguém/coisa estd | como a insuficiéncia e o despreparo de
interferindo no trabalho | instituicbes parceiras para atender o
do heroi. publico-alvo e subsidiar o cumprimento
Historias das alternativas penais aplicadas, também
de se apresentam como importantes fatores
Declinio limitadores. Relatdrio de Gestéo 2016.
Fazendo uma projecdo desses dados para o
namero de presos provisorios no pais, que
ultrapassou a marca de 240 mil pessoas em
Descreve como todos ) . .
dezembro de 2013, é provavel que existam
sempre pensaram que as -
coisas estavam piorando cerca de 90 mil hqmens e mulheres
encarcerados e por diversas razfes, ndo
. | (ou melhorando), mas ~ A P
Mudanca é serdo condenados a prisdo. E gravissima
estavam errados o tempo x . .
apenas uma . tal constatacdo que, para além do carater
- todo, e como as coisas . . . - .
ilusdo ~ . de ilegalidade, evidencia que o sistema de
estdo realmente indo na | .~ . Lo
> . .| justica segue sendo majoritario e
direcdo oposta (declinio |- . Lo x
intencionalmente retributivo, néo
ou melhora era uma| . o
ilusio) incorporando em sua pratica o rol de
alternativas penais legalmente previsto no
ordenamento juridico brasileiro. Relatério
de Gestéo 2016.
O crescimento vertiginoso da populagéo
prisional e do déficit de vagas, em
confronto com o historico de esforgos do
Descreve uma situagdo | Poder Publico para a geragcdo de novas
como ruim, e que sempre | delas, € um dado revelador de que esse nao
. P se acreditou que a | pode ser o unico componente fundamental
Historias Historia de | = . oo h x
situacdo deve ser | das politicas penitenciérias, sendo apenas
de Poder/ Desamparo € o . - .
aceitavel porque era | mais um, dentro de um mosaico bem mais
Controle Controle S - . )
imutavel, mas descreve | amplo e diferenciado. Pesquisas recentes
como a mudanca pode | estimam, por exemplo, que elevada
ocorrer. parcela da populacédo prisional é composta
por presos reincidentes, 0 que aponta,
dentre outras coisas, para o papel
deficitario que vem sendo desempenhado
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nos sistemas penitenciarios locais. Dai a
importdncia do Programa, que pretende
somar esforcos aos entes federados no
sentido de implementar boas politicas de
reintegracdo social e apoio ao egresso,
bem como uma boa politica de
qualificacdo dos recursos humanos
atuantes no sistema. Portanto, o programa
consolida as estratégias politicas e
gerenciais a serem adotadas pelo 6rgdo
para a concretizagdo de tais objetivos.
Relatorio de Gestdo 2018.

Conspiracdo

Descreve uma historia
que vai do destino ao
controle, mas também
tem um final de
reviravolta que um
pequeno grupo sabia
como controla-lo o tempo
todo e manteve o controle
para seu préprio
beneficio.

nao encontrado.

Culpe a vitima

Descreve uma histdria
que vai do destino ao
controle, mas coloca o

controle nas mé&os
daqueles que sofrem com
0 problema.

nao encontrado.

Fonte: elaborado pela autora com base em (Stone, 2012, Shanahan et al., 2017, p.12 traducéo nossa)

Por fim, foram analisadas as narrativas politicas sob a Otica das estratégias

politicas de expansdo ou conten¢do do conflito, examinando a distribui¢cdo dos custos.

Segundo Gupta et al. (2016), os grupos que se percebem ganhando tendem a conter o

conflito focando mais nos beneficios das politicas e grupos que se percebem perdendo

tendem a expandir o conflito e trazer para discussao os custos do problema. Para mapear

essa etapa, seguiu-se também o codebook proposto por Shanahan et al. (2017). Foram

encontradas narrativas que difundiram os beneficios, em sua maioria, e outras que

difundiram os custos do problema, conforme o quadro 13, a seguir apresentado:

Quadro 13 Exemplo de narrativas politicas que representam estratégias narrativas sob a 6tica do escopo do

conflito:
Estratégias narrativas Definicao Exemplo
O sistema penitenciario, a seu turno, traz
. indmeros desafios [ao DEPEN] vinculados ao
Expande o0s impactos

Narrativas que discutem
0s custos

negativos de um
problema ou de uma
solucdo politica.

problema central da superlotacdo carceraria. Sem
a observancia da capacidade de vagas, ndo so as
politicas de trabalho e educacéo [para os presos]
restam prejudicadas, como o ambiente prisional
se torna proficuo para o fortalecimento e
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articulacdo das facgBes criminosas, este,
provavelmente, o problema central da seguranca
pablica [no Brasil] na atualidade. Relatério de
gestdo 2018.

Narrativas que discutem
os beneficios

Expande os impactos
positivos de um
problema ou de uma
solugdo politica.

No campo de aparelhamento e tecnologia, foram
doados [pelo DEPEN] 292 veiculos furgdes cela,
sendo beneficiados os 27 sistemas prisionais
estaduais, como também 21 caminhdes 4x4 a 9
Estados. Além disso, foram inauguradas 4 novas
penitencidrias com recursos federais em GO, MG,
AM e RO, criando 1263 novas vagas. Relatério
de gestdo 2017.

Fonte: elaborado pela autora com base em Gupta et al

. (2016).
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Para iniciar essa etapa do estudo, partiu-se aos testes estatisticos das hipdteses
elencadas no capitulo 3 da metodologia. As trés primeiras hip6teses procuram testar se
existe alguma relacdo entre o sistema de crencas ideoldgicas (liberalismo e
conservadorismo) e as solucbes propostas em forma de politicas pablicas no tratamento

da superlotacdo prisional/ déficit de vagas prisional.
As Hipdteses 1.0, 1.1 e 1.2 serdo testadas e discutidas conjuntamente, a seguir.

Hipotese 1.0: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das histdrias abordam a redugéo da taxa do encarceramento e grupos conservadores
tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais das historias abordam a
geracdo de vagas.

Hipdtese 1.1: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das historias abordam a reducdo da taxa do encarceramento do que o grupo
conservador.

Hipdtese 1.2: Grupos conservadores tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas
morais das historias abordam a geragao de mais vagas do que o0s grupos liberais.

Para testar as trés hipoteses elencadas, primeiro foi realizada uma simples
contagem das morais de histérias encontradas em relacdo a propor¢cdo do total das
narrativas de cada grupo. Ou seja, os totais de morais das histérias que abordam a reducéo
da taxa do encarceramento e a geracdo de vagas divididos pelo total das narrativas de
cada grupo. Destaca-se que em uma mesma unidade narrativa pode conter uma ou as duas
morais das histdrias estudadas.

Reforga-se que para fins deste estudo considera-se: morais das historias =
solucdes para o problema enfrentado = politicas penitenciarias. Assim, as solucdes/
morais que trazem a reducdo da taxa do encarceramento dizem respeito a politica de
alternativas penais, e as que trazem a geragdo de vagas se referem a politica de obras

penitenciarias.

Tabela 3 Distribuicdo de 426 narrativas, classificadas segundo as ideologias estudadas e as morais das
historias:

Grupos ideoldgicos

Liberais Total

Centro Conservador
(Temer) (Bolsonaro)

Narrativas

Lula Dilma Total

Reducio dataxa | 28(35%) | 126 | 154 (46%) | 22 (50%) 12 (27%) | 188 (44%)
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do (49%)
encarceramento
Geragdo de . 137 0 o . .
vagas 53 (66%) | (539, | 190(56%) | 25(57%) 40 (89%) | 255 (60%)
Total de 0 257 337 0 .
narrativas 80 (100%) | (10096) | (100%) 44 (100%) | 45 (100%) 426

Fonte: elaborado pela autora.

Com os dados apresentados ¢é possivel mapear, graficamente, o comportamento
das respectivas narrativas politicas ao longo do tempo, nas mudancas de governo,
conforme o gréfico 3, a seguir apresentado:

Gréfico 3 Comportamento das narrativas politicas que tratam das duas morais das historias estudadas ao
longo dos governos:

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10
0
Liberal (Lula) Liberal (Dilma) Centro (Temer) Conservador
(Bolsonaro)

Reducao da taxa do encarceramento Geracdo de vagas
Fonte: elaborado pela autora.

Apenas em posse destes dados ja é possivel rejeitar parcialmente a hipdtese 1.0.

Hipdtese 1.0: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais das
histdrias abordam a reducéo da taxa do encarceramento e grupos conservadores tendem
a utilizar mais narrativas politicas cujas morais das histdrias abordam a geragdo de vagas.

Observa-se que independentemente da ideologia dos grupos, a solucdo mais
utilizada para o problema da superlotacdo prisional e do déficit de vagas é a geracdo de
vagas. Ou seja, outras varidveis influenciam na formacéo da agenda, que néo ¢ explicada
apenas pelo sistema de crencas ideoldgicas. Visto a revisdo teorica apresentada, essa
preferéncia pode ser elucidada pelo fato de o pensamento conservador prevalecer no
sistema juridico e a consequente predilecdo pelo encarceramento como forma de punicgéo
no Brasil. Aliado a isso, outra possivel variavel é a descrenca da sociedade em relagéo as

alternativas penais como retribuicdo suficiente pelos crimes cometidos pelos infratores,
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como demonstrado em duas narrativas politicas de grupos distintos demonstradas no

quadro 14, a seguir apresentado:

Quadro 14 narrativas politicas que abordam a descrenca da sociedade na aplicacdo de alternativas penais:

n® | Governo [ ANO Paragrafo

Para além da cultura do aprisionamento e do descrédito em relacéo a
322 Dilma 2016 | aplicacdo das alternativas penais como retribuicio suficiente, a
precariedade e, em alguns casos, a inexisténcia de suporte especializado
para sua aplicacdo e monitoramento de seu cumprimento, bem como a
insuficiéncia e o despreparo de instituicdes parceiras para atender o
publico-alvo e subsidiar o cumprimento das alternativas penais aplicadas,
também se apresentam como importantes fatores limitadores.

Quanto & meta estipulada para o0 aumento do nimero de pessoas atendidas
391 |Bolsonaro | 2020 |por alternativas penais diversas da prisdo, destacam-se os desafios
enfrentados para o atendimento da meta diante das restricbes ocasionadas
pela pandemia da COVID-19 e das dificuldades de adequar o projeto aos
protocolos para retomada dos cursos e das atividades nas Centrais de
Alternativas Penais, além dos desafios listados a seguir: * Divulgacdo das
Centrais de Alternativas Penais e Monitoracdo Eletrénica sobre as
vantagens de um acompanhamento psicossocial para um cumpridor da
medida, bem como da efetiva fiscalizacdo das medidas. * Priorizacdo de
gastos. » Descrédito da sociedade para a politica de Alternativas Penais
e monitoracao eletrdnica. ¢ Falta de padronizacdo nas decisdes ¢ de
resposta do Poder Judiciario.

Fonte: elaborado pela autora.

Entretanto, apesar da aparente predilecdo pela solucédo de geracdo de vagas por
parte do DEPEN ao longo dos anos, observa-se diferencas na quantidade de narrativas
utilizadas nas diferentes solugdes pelos distintos grupos. O comportamento das narrativas
politicas que tratam das solugcdes propostas sdo quase que espelhadas e inversamente
proporcionais, conforme apresentado no gréafico 3.

Observa-se que no governo Lula (liberal) as narrativas politicas tratam muito mais
da solucéo de geracdo de vagas do que de reduzir a taxa do encarceramento e essa l6gica
vai se invertendo. As narrativas sobre alternativas penais vao ganhando forca e sobre
obras penitenciarias vao perdendo e culmina no apice com o governo Dilma (liberal) onde
ambas as narrativas se aproximam muito, mas no governo Temer (centro) as alternativas
penais iniciam a perder forca até despencar no governo Bolsonaro (conservador) e
retomar a politica de obras penitenciarias como a principal narrativa politica para o

combate do déficit de vagas prisionais.
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Considerando que os dois governos liberais analisados tém comportamentos
diferentes quanto as solucGes propostas nas narrativas politicas, ndo é possivel afirmar
categoricamente que a ideologia influencia a escolha entre as morais das historias.

Todavia, é necessario analisar alguns pontos historicos. A politica de alternativas
penais foi criada no MJ no ano 2000 com a criacdo da Central Nacional de Apoio e
Acompanhamento as Penas e Medidas Alternativas (Cenapa), no Ministério da Justica
(Ministério da Justica [MJ], 2010). Em 2003 foi criada uma divisdo responsavel pelas
penas e medidas alternativas no DEPEN, que passou a ser responsavel pela politica (MJ,
2010).

Em 2006, o MJ (2010, p.15) aponta para o fato de que “[e]m pesquisa realizada
pelo ILANUD (2006), concluiu-se que ha resisténcia de juizes em substituir a pena
privativa de liberdade por restritivas de direitos quando as penas aplicadas sdo superiores
a dois anos”. Considerando que a politica ainda necessitava de mais forca, em 2007 foi
criada a Coordenacdo-Geral de Penas e Medidas Alternativas (CGPMA) no DEPEN.
Nesse mesmo periodo foi levantado uma questdo conflitual de resisténcia do Poder
Judiciario em utilizar as estruturas de centrais de aplicacdo das penas e medidas
alternativas a prisao do Poder Executivo, “por falta de confianga no servi¢co” (MJ, 2010,
p. 22).

Apesar dos significativos avangos da pauta de frear o encarceramento, ao final do
governo Lula, em 2010, o MJ (2010) ainda afirma, que:

“[H]a diversos pontos ainda em aberto sobre o tema da estruturag@o do sistema
de penas e medidas alternativas que continuam nessa situacao, entre 0s quais,
a titulo de exemplo, podemos citar os seguintes: o0 Ministério Publico deve ter
equipe de suporte para fazer propostas de medidas alternativas e para fiscalizar
as penas e medidas aplicadas? Quem deve ter a estrutura para localizagéo de
cumpridores de penas e medidas alternativas a fim de que néo se recorra como
regra ao mandado de prisdo? Além da criacdo de vagas, qual o papel do Poder
Executivo local no desenvolvimento da politica publica de penas e medidas
alternativas?

As questbes pontuadas ddo a dimensdo da complexidade do tema e da
necessidade de aprofundamento desse debate para que se proporcione cada vez
maior possibilidade de qualificacdo do desenvolvimento da politica de penas e
medidas alternativas.” (MJ, 2010, p. 23).

Destaca-se que em 1994 foi instituida a Lei complementar n® 79, que criou o
Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), que prevé, em seu primeiro item, a aplicagdo
dos seus recursos na construcdo, reforma, ampliagdo e aprimoramento de
estabelecimentos penais, na sequéncia prevé, entre outros, a aplicagdo em programas de
assisténcia aos presos e internados carentes. Percebe-se que ao longo dos anos foram

incluidas outras possibilidades de aplicacdo dos recursos do FUNPEN, dentre elas os
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“programas de alternativas penais a prisdo com o intuito do cumprimento de penas
restritivas de direitos e de prestacdo de servigos & comunidade, executados diretamente
ou mediante parcerias, inclusive por meio da viabilizagdo de convénios e acordos de
cooperacao” que somente veio a ser incluida em 2017 pela Lei n°® 13.500.

Assim, no governo Lula, ndo havia davidas quanto a aplicacdo dos recursos do
FUNPEN na construcdo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos
penais, mas havia divergéncias “sobre a interpretagdo desses dispositivos legais no
tocante ao fomento das penas e medidas alternativas” (MJ, 2010). Adicionalmente,
verifica-se que “[n]o caso das penas alternativas, ndo existe um movimento natural dos
estados membros demandando verba para a viabilizagdo da sua aplicacdo e execugdo”.
(MJ., 2010, p.28). Ainda, que:

“[N]o tocante a politica penitenciaria, a principal demanda é a criacdo de
vagas no sistema prisional. [...] a pressdo maior sempre foi pela liberagdo
de recursos para a construcdo de presidios. De modo geral, os secretarios
dos estados estavam muito pressionados, pois as cadeias estavam todas
superlotadas. Ao mesmo tempo, ndo se tinha a visdo sistémica de que investir
no sucesso das penas e medidas alternativas poderia gerar maior equilibrio na
condugdo da politica criminal.” (MJ, 2010, p.28, grifo nosso).

Observa-se que entre 2007 e 2010 a politica de alternativas penais do DEPEN
enfrentava muitos entraves e resisténcias para ampla difusdo no Brasil, mas é justamente
nesse periodo que se inicia uma crescente no fomento dela, ainda que a principal demanda
fosse para a geracdo de vagas. No governo Dilma, as narrativas politicas em torno da
reducdo das taxas de encarceramento ganham forgas. Nesse contexto, vale a pena analisar
0s recursos investidos pelo FUNPEN, apds as aferi¢cdes de todas as hipoteses.

Interessante apontar também o organograma das coordena¢des no DEPEN que
tratam da tematica de obras penitenciarias e alternativas penais/ monitoracao eletrénica.
Conforme os relatdrios de gestao analisados, entre 2007 e 2016 existiam respectivamente,
na Diretoria de Politicas Penitenciarias (DIRPP), a Coordenacdo-Geral do Programa de
Fomento as Penas e Medidas Alternativas e a Coordenacdo de Engenharia e Arquitetura,
esta Ultima dentro da Coordenacao-Geral de Politicas, Pesquisa e Analise da Informacgao.
Em 2016 a primeira Coordenacdo-Geral virou a Coordenagdo-Geral de Alternativas
Penais, com duas coordenagdes abaixo, a Coordenacdo de Promocdo de Politica de
Alternativas Penais e a Coordenacao do Sistema Nacional de Alternativas Penais. Neste
mesmo ano foi criada a Coordenacdo-Geral de Modernizacdo e em seu bojo duas
coordenacdes, a Coordenacdo de Engenharia e Arquitetura e a Coordenacdo de

Aparelhamento e Tecnologia. Em 2019, a Coordenagdo-Geral de Alternativas



61

Penitenciarias € unificada com a Coordenacdo-Geral de Promoc¢do da Cidadania,
chamando-se agora de Coordenacdo-Geral de Cidadania e Alternativas Penais e a
Coordenacéo-Geral de Modernizacéo, antes na DIRPP, passa a se chamar Coordenagéo-
Geral de Modernizagdo da Engenharia e Arquitetura Prisional, e integra a Diretoria
Executiva (DIREX).

Percebe-se que a coordenacgdo-geral que somente tratava de alternativas penais,
tinha um destaque nos governos anteriores ao de Bolsonaro, no periodo analisado, e apds
ela passou a integrar outra coordenacéo-geral ja existente que trata também de outras
politicas promovidas pelo DEPEN. Adicionalmente, em 2021, o DEPEN lancou um
concurso para contratagdo de 107 profissionais temporarios das areas de engenharia e
arquitetura para impulsionar a politica de obras penitenciérias.

Apdbs visto isso, com os mesmos dados coletados, parte-se para o teste das
hipdteses 1.1 e 1.2, respectivamente. Entretanto, como essa analise ndo contempla o grupo

centro, o numero de narrativas politicas totais é de 382 unidades.

Hipdtese 1.1: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das histérias abordam a redugcdo da taxa do encarceramento do que o grupo

conservador.

Hipdtese nula: Grupos liberais tendem a utilizar a mesma quantidade de
narrativas politicas, cujas morais das histérias abordam a redugéo da taxa do

encarceramento, que o grupo conservador.

Hipotese 1.2: Grupos conservadores tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas

morais das historias abordam a geragdo de mais vagas do que os grupos liberais.

Hipdtese nula: Grupos conservadores tendem a utilizar a mesma quantidade
de narrativas politicas, cujas morais das histérias abordam a geragéo de mais

vagas, que os grupos liberais.

Para realizar os testes foi aplicado, no IBM® SPSS® Statistics 21, o teste
estatistico de associacdo qui-quadrado, que "permite testar a significAncia da associacao
entre duas variaveis qualitativas”. (Barbereta, 2002, p. 246). Ainda, conforme 0 mesmo
autor (2002), em pesquisa social, € comum adotar nivel de significancia de 5%, isto é, a
=0,05.
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reducaotaxaencarceramento
0 1,0 Total
Governo Conservador Contagem 35 10 45
Expected Count 257 19,3 45,0
0y
% dentro de 77.8% 22 2% 100,0%
Governo
0y
A;dentr.o de . 16,1% 8,1% 11,8%
Alternativaspenais
Liberal Contagem 183 154 337
Expected Count 192.3 144,7 337,0
0y
% dentro de 54.3% 45,7% 100,0%
Governo
0y
Y% dentr_o de _ 83,9% 93,9% 88,2%
Alternativaspenais
Total Contagem 218 164 382
Expected Count 218,0 164,0 382,0
0y
% dentro de 57,1% 42.9% 100,0%
Governo
0y
%o dentrp de _ 100,0% 100,0% 100,0%
Alternativaspenais

Fonte: SPSS, com dados elaborados pela autora.

Essa tabela mostra os percentuais de uso da moral da historia reducédo da taxa de

encarceramento nos respectivos grupos. Aqui, as colunas com os valores 0 e 1,

representam respectivamente "ndo" e "sim" para a pergunta se utilizou essa moral da

histéria. E mostrado também as contagens para as narrativas politicas que falam sobre a

moral da historia de reducao da taxa de encarceramento, por tipo de governo, classificados

conforme sua ideologia predominante. Ao analisar as contagens e expectativas de

contagens de cada grupo, verifica-se que a expectativa de contagem para 0 grupo

conservador era de que a resposta “sim” ou “1” fosse maior e a do grupo liberal, menor.

Tabela 5 Teste de qui-quadrado no SPSS - reducédo da taxa de encarceramento:

Testes de qui-quadrado

Sig. Assint. (2
Valor df lados)

Qui-quadrado de
Pearson 8,929° ,003
Corregéo de

eefo e 7.997 005
continuidade
Razéo de

L 9,549 ,002

verossimilhanga
N de Casos
Validos 382

a. 0 células (0,0%) esperam contagem menor do que 5. A contagem minima

esperada é 19,32.

b. Computado apenas para uma tabela 2x2

Fonte: SPSS, com dados elaborados pela autora.

Analisando o teste qui-quadrado, linha ‘qui-quadrado de Person’, percebe-se que

ha significancia, ou seja, o p & menor que 0,05. Assim, rejeita-se a hipdtese nula e aceita-
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se a hipotese 1.1 proposta, de que grupos liberais tendem a utilizar uma quantidade maior
de narrativas politicas cujas morais das histérias abordam a reducdo da taxa do

encarceramento do que o grupo conservador. %) = 8,929; p<0,05].

Tabela 6 Tabulagdo cruzada no SPSS - Geracao de Vagas:
Tabulagao cruzada

Geragdodevagas
.0 1.0 Total

Governo Conservador Contagem 5 40 45
Expected Count 17,9 271 45,0
0y
% dentro de 11,1% 88,9% 100,0%
Governo
0y
% denEro de 3.3% 17 4% 11,8%
Geragdodevagas

Liberal Contagem 147 190 337

Expected Count 134,1 202,9 337,0
0y
% dentro de 43.6% 56,4% 100,0%
Governo
0y
Yo denzro de 96,7% 82,6% 88,2%
Geragdodevagas

Total Contagem 152 230 382
Expected Count 152,0 230,0 382,0
0y
% dentro de 39.8% 60,2% 100,0%
Governo
0y
%o denzro de 100,0% 100,0% 100,0%
Geracdodevagas

Fonte: SPSS, com dados elaborados pela autora.

Essa tabela mostra os percentuais de uso da moral da historia geracdo de vagas
nos respectivos grupos. Assim como na anterior, as colunas com os valores 0 e 1,
representam respectivamente "ndo" e "sim" para a pergunta se utilizou essa moral da
histéria. E mostrado também as contagens para as narrativas politicas que falam sobre a
moral da histéria de geracdo de vagas, por tipo de governo, classificados conforme sua
ideologia predominante. Ao analisar as contagens e expectativas de contagens de cada
grupo, verifica-se que a expectativa de contagem para os grupos liberais era de que a

resposta “sim” ou “1” fosse maior e a do grupo conservador, menor.
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Tabela 7 Teste de qui-quadrado no SPSS - Gerac¢do de vagas:
Testes de qui-quadrado

Sig. Assint. (2

Valor df lados)
Qui-quadrado de
Pearqson 17,512° 1 ,000
Corregéo de 16.182 . 000
continuidade® ' '
Razéo de
verossimilhanga 20451 1 000
N de Casos
Validos 382

a. 0 células (0,0%) esperam contagem menor do que 5. A contagem minima
esperada € 17,91.
b. Computado apenas para uma tabela 2x2

Fonte: SPSS, com dados elaborados pela autora.

Analisando o teste qui-quadrado, linha ‘qui-quadrado de Person’, percebe-se que
ha significancia, ou seja, o p € menor que 0,05. Assim, rejeita-se a hipotese nula e aceita-
se a hipdtese 1.2 proposta, de que grupos conservadores tendem a utilizar uma quantidade
maior de narrativas politicas cujas morais das historias abordam a geracdo de mais vagas
do que os grupos liberais [x?@) = 17,650; p<0,05].

Logo, apesar de a hipotese 1.0 ter sido parcialmente rejeitada, constatando que a
maior parte das narrativas politicas dos grupos de interesse trazem a geracdo de vagas
como principal moral da histéria, ndo apenas pelo grupo conservador, a diferenca na
quantidade de solugbes politicas propostas para o problema de superlotacao/ déficit de
vagas varia entre os grupos analisados. Assim, como as hipdteses 1.1 e 1.2 foram aceitas,
admite-se que pode haver associacdo entre a ideologia do grupo e os tipos de morais da
historia usadas nas narrativas politicas.

Continuando, agora serdo estudadas as hipoteses 2.1 a 2.4, que intencionam
analisar as estratégias narrativas utilizadas quando os grupos se percebem perdendo ou
ganhando. Conforme explicitado no subcapitulo 3.1.2, neste contexto, 0 grupo que apoia
0 status quo (cultura do encarceramento) e se percebe como ganhando € o grupo
conservador, e 0 grupo gque quer mudar o status quo e se percebe como perdendo, é o
grupo liberal.

Hipotese 2.1: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais enredo de

“progresso obstruido” e de “mudanca é apenas uma ilusdo” do que os grupos

gue se percebem ganhando.
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Hipdtese nula: grupos que se percebem perdendo tendem a usar a mesma
quantidade de enredo de “progresso obstruido” e de “mudanca é apenas
uma ilusdo” que os grupos que se percebem ganhando.
Hipotese 2.2: grupos que se percebem ganhando tendem a usar mais o enredo de
“desamparo e controle” do que os outros tipos de enredo.
Hipotese nula: grupos que se percebem ganhando tendem a usar a mesma
quantidade de enredo de “desamparo e controle” do que os outros tipos
de enredo.
Hipodtese 2.3: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais estratégias
narrativas que expandem o conflito, com uso maior de narrativas que abordam
0s custos do problema do que os grupos vencedores.
Hipdtese nula: grupos que se percebem perdendo tendem a usar a mesma
quantidade de estratégias narrativas que expandem o conflito, com uso de
narrativas que abordam os custos do problema que os grupos vencedores.
Hipdtese 2.4: grupos que se percebem como ganhando restringem o conflito,
focando mais nos beneficios das politicas do que os grupos perdedores.
Hipdtese nula: grupos que se percebem como ganhando restringem o
conflito, focando mais nos beneficios das politicas, igualmente aos grupos
perdedores.

Da mesma forma que as primeiras hipéteses, estas foram feitas utilizando o IBM®

SPSS® Statistics 21, com a aplicacdo do teste estatistico de associa¢do qui-quadrado. Para

todas as hip6teses acima, as hipdteses nulas foram aceitas, rejeitando as alternativas, visto

que todos os “p” deram maior que 0,05:

Hipotese 2.1 - enredo progresso obstruido: [x?2) = 0,314; p>0,05];

Hipotese 2.1 - enredo mudanga é apenas uma ilusdo: [Xz(z) =1,371; p>0,05];
Hipotese 2.2 - enredo histdria de desamparo e controle: [x%2) = 0,788; p>0,05];
Hipotese 2.3 - expansdo do conflito - difusdo dos custos do problema: [y%2) =
2,818; p>0,05];

Hipdtese 2.4 - restricdo do conflito - difusdo dos beneficios da politica: [’ =
3,170; p>0,05];

Essas hipdteses estavam tentando delinear um comportamento de expansdo ou

contencdo do escopo do conflito como forma estratégica de atuacdo dos grupos que se
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percebem ganhando ou perdendo. No entanto, neste contexto, esses grupos nao estao em
conflito entre si, cenéario em que este tipo de estratégia normalmente é utilizado.

Segundo Schlaufer, Kuenzler, Jones & Shanahan (2022, p. 258, traducdo nossa),
em seu estudo recente que analisou a evolugdo da NPF na ultima década, aponta que “os
objetos de pesquisa da NPF geralmente sdo debates de politicas publicas” e focam mais
em questdes politicas contenciosas, ou seja, em disputa. As hipoteses propostas tentaram
verificar se mesmo em ambiente ndo contencioso, 0s grupos que se alternam no poder do
DEPEN utilizam este tipo de estratégia para fins persuasivos, com base em seus sistemas
de crencas ideologicas, nesse cenario, isso foi rejeitado. Schlaufer et al. (2022) ainda
afirmam que ndo se sabe muito, até o presente, sobre como o uso do poder de persuasdo
das narrativas pode variar em diferentes contextos.

Um achado interessante foi o de que todos os grupos focaram mais na moral da
historia de geracdo de vagas para solucionar o problema da superlotacdo/déficit de vagas,
podendo indicar um sistema de crengas no aspecto cultural por tras dessa escolha, além
do aspecto ideoldgico. Focaram também em enredos de controle, no uso do personagem
herdi, atribuindo ao proprio DEPEN ou MJ, majoritariamente, este papel, e no uso das
estratégias narrativas que discutem mais os beneficios da politica. Ou seja, todos 0s
grupos optaram por conter o escopo do conflito, o que levanta uma ponderagéo sobre se
essas caracteristicas podem fazer parte de narrativas em nivel macro.

Conforme Schlaufer et al. (2002, p.260, tradugao nossa) “a NPF descreve as
macronarrativas como estdveis em grandes periodos de tempo”, “podendo mudar
vagarosamente ao longo dos anos, isso se mudar” (Jones & McBeth, 2020, p.8, tradugdo
nossa). Talvez as narrativas coletadas nos relatorios de gestdo do DEPEN, ao longo desses
15 anos analisados (2007-2021), dizem respeito também sobre os aspectos das
macronarrativas politicas e sobre a cultura no nivel institucional do DEPEN, além das
ideologias dos grupos.

Schlaufer et al. (2022) aponta que apesar de existirem varios artigos cientificos
gue teorizam o nivel macro trazido pela NPF, em seu levantamento, os autores acharam
apenas um artigo cientifico, em inglés, com teste empirico de nivel meso com o macro.

Os autores (2022, p.259, traducdo nossa) afirmam ainda que:

As narrativas de nivel macro sdo uma expressdo de valores culturais e estdo
inseridas em contextos institucionais. Pode-se supor que as macronarrativas
variam em diferentes contextos culturais e institucionais. Assim, uma analise
empirica das macronarrativas € importante ao abordar a questao de qudo bem
a NPF viaja para diferentes contextos.



67

A falta de aplicagdes macro empiricas da NPF levanta a questdo de porque a
pesquisa da NPF ndo se concentrou em macronarrativas. Uma razdo pode ser
a falta de clareza dos estudiosos da NPF sobre o nivel macro.

No Unico artigo empirico encontrado por Schlaufer et al. (2002), Ney (2014, p.
214, tradugdo nossa) analisa “como os atores usam os quadros culturais no nivel macro,
estabelecendo espacos institucionais — repletos de estruturas, normas e praticas — nos
quais os atores politicos se movem e operam no nivel meso”, em um ambiente
contencioso e de muito debate politico em torno de um problema complexo, utilizando a
Teoria Cultural para estudar as narrativas em torno da governanga da inovacao social.

Mas ainda ndo ha estudo empirico sobre as narrativas politicas proferidas
oficialmente em nome de uma instituicdo, ao longo dos anos, em ambiente néo
contencioso. Os relatdrios de gestdo anuais representam a prestacdo de conta do érgédo
para a sociedade e possivelmente podem ser estudadas e compreendidas encarando as
narrativas como institucionais e aplicando o nivel macro da NPF. Uma questdo possivel
a ser investigada futuramente, € a de como a cultura do encarceramento, no Brasil,
influenciou as macronarrativas politicas sobre as solugcfes para a superlotacdo prisional,
no nivel institucional no DEPEN?

InvestigacOes futuras podem ainda analisar se 0s achados nesta pesquisa
conseguem ser replicadas em outros cenarios, ou seja, se as narrativas politicas no nivel
institucional tendem a representar valores e ideais culturais relativamente estaveis ao
longo dos anos, se as macronarrativas institucionais tendem a utilizar mais o personagem
heroi, se auto atribuindo esse papel, se utilizam mais enredos de controle e enfatizam mais
os beneficios das politicas do que os custos do problema, contendo o escopo do conflito,

conforme os achados nesta pesquisa demonstrado na tabela 8, abaixo:

Tabela 8 Achados na pesquisa que podem indicar caracteristicas de macronarrativas politicas no nivel
institucional:

Quantlda(je qe_ Quantidade de vezes Quantidade d_e Quantidade d_e
moral da histéria S vezes que foi vezes que foi
Governos x auto atribuicdo do - -
Geracéo de ersonagem Heroi utilizado o enredo | focado no beneficio

Vagas (cultural?) P g de controle da politica
Lula (80) 53 (66%) 72 (90%) 61 (76%) 63 (79%)
Dilma (257) 137 (53%) 252 (98%) 239 (93%) 207 (81%)
Temer (44) 25 (57%) 44 (100%) 41 (93%) 43 (98%)
Bolsonaro (45) 40 (89%) 45 (100%) 42 (93%) 41 (91%)
426 255 (60%) 413 (97%) 383 (90%) 354 (83%)

Fonte: elaborado pela autora.
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Dessa forma, apesar de as hipdteses ndo terem sido aceitas, ainda assim, foi
possivel identificar padrdes de objetivos buscados pelos atores, pela analise dos
desdobramentos dos elementos narrativos (Jones & McBeth, 2020). Essas caracteristicas
encontradas sdo imbuidas de significado e condizem com a estratégia de contencdo do
conflito. O que faz sentido ao verificar a finalidade de um relatério de gestdo anual
emitido pelo 6rgdo. Nesse documento o 6rgdo comunica a sociedade os seus feitos, a sua
contribuicédo, a forma como esté gastando/ investindo o dinheiro publico. Neste momento,
na maior parte das vezes, o 6rgdo ndo quer problematizar os objetos das politicas publicas,
ele quer demonstrar que esta atendendo aos anseios delineados pela sociedade, da melhor
forma possivel. Isso demonstra um objetivo buscado e os elementos narrativos sdo
estrategicamente utilizados para atingir esse objetivo, como foi possivel identificar com
0 uso do NPF.

Nesse sentido, o uso demasiado do heroi corrobora com a teoria do NPF de que
“o personagem heroi ¢ o principal impulsionador da persuasdo narrativa” (Shanahan,
Jones, McBeth & Radaelli, 2017b, p.186). Ainda, que a medida que a afeicdo pelo heroi
aumenta, mais aumenta a disposicdo, dos que recebem as narrativas, em aceitar as
suposicdes embutidas nelas e as solugdes politicas defendidas (Shanahan et al., 2017b).

Outra justificativa para todos os grupos utilizarem a estratégia narrativa de
contencdo do conflito (com algumas exce¢des do grupo liberal) é que, apesar de
ressaltarem os beneficios das politicas e trazerem os resultados (outputs) das politicas, 0s
resultados (outcomes) propostos ndo sao atingidos.

A seguir sdo apresentados alguns exemplos de narrativas politicas contidas nos
relatérios de gestdo que tratam dos resultados (outputs e oucomes) das politicas
penitenciarias, entdo é possivel associar as narrativas politicas com os resultados nas

politicas, tais como:

Quadro 15 Exemplos de narrativas que tratam dos resultados (outputs e outcomes) das politicas
enitenciarias:

Exemplo 1 | Status Atual Dos Servicos [ 119 Centrais de Penas e Medidas Alternativas no Brasil,
(output e divididas entre 8 Estados (SP, BA, MG, SC, PI, PR, CE e AL); [1 Algumas experiéncias
outcome) sdo desenvolvidas pontualmente pelo Poder Judiciario, com baixa capilaridade e
limitagdes metodoldgicas e de escopo de atuagdo; (| Foco: medida alternativa e/ou pena
restritiva de direito; [1 N&o alcanga o publico das Audiéncias de Custddia; [ Atuacao
restrita a crimes de menor potencial ofensivo; com pouco impacto na redu¢édo do uso
abusivo da pena privativa de liberdade. Relatério de Gestdo 2016.

Exemplo 2 | O quantitativo de vagas gerado em todo o pais, a partir de recursos do Fundo Penitenciario
(output) Nacional — contando com as obras em andamento — representa cerca de 37% do total das
vagas existentes no Sistema Penitenciério Brasileiro. A elevada representatividade das
vagas geradas com recursos federais comprova o grau de dependéncia que muitas
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Unidades Federativas possuem em relacdo ao FUNPEN e o quanto este Fundo é
importante para o Brasil. Desde a sua criagcdo ja foram mais de 78 mil vagas
produzidas. Com os recursos empregados no exercicio de 2010 sera possibilitada a
geracdo de mais 23.725 novas vagas quando forem concluidas. Relatério de Gestdo
2010.

Exemplo 3
(outcome)

Para tanto, 0 Governo Federal tem realizado investimentos para fomento a geragédo de
vagas prisionais por meio de repasse de recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(Funpen). De acordo com os dados coletados junto aos Estados, por meio do Sistema de
Informacdes do Departamento Penitenciario Nacional (Sisdepen), em 33% das unidades
prisionais ja ndo ha déficit de vagas nos presidios. Relatorio de gestdo 2021.

Fonte: elaborado pela autora.

Entretanto, a diminuicdo da taxa de entrada de pessoas no carcere é o resultado

(outcome) buscado com as alternativas penais, 0 que ndo esta ocorrendo. Parece que entre

2016 e 2017 teve uma timida queda, mas que logo continuou a subir, conforme o gréafico

4, abaixo. Relembra-se que a partir do ano 2020 a forma de calculo mudou, o que aparenta

uma queda, mas apenas se refere a exclusdo dos presos em prisdo domiciliar.

&

&

Gréfico 4 Taxa de aprisionamento Nacional

Taxa de Aprisionamento Nacional
Periodo de Julho a Dezembro de 2021

Excluem-se do célculo presos em Prisdo Domiciliar a partir de 2020
*Taxa referente a 100 mil habitantes

Taxa de Aprisionamento por Ano

400

Taxa de Aprisionamento

Fonte: SISDEPEN (2022).

De acordo com Souza e Azevedo (2015, pp.71 - 72):

“[...] no universo de pessoas submetidas a penas e medidas alternativas pouco
mais de 20% sdo casos em que uma pena de prisdo foi substituida por uma
pena restritiva de direitos: o restante trata-se de situagdes em que foram
aplicadas medidas alternativas direcionadas a infracGes de menor potencial
ofensivo ou a crimes ou contravenc¢des com pena minima inferior a um ano”.

Esse resultado pode ser relevante para que o DEPEN reveja as estratégias

utilizadas no fomento as alternativas penais, caso seja de interesse futuro do érgéo. Logo,
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a construcao de boas narrativas atreladas aos dados cientificos, pode ser uma boa aliada
no impulsionamento dessa politica.

Agora, como resultado (output) da politica de obras penitenciarias € a geracao de
vagas, 0 que vem ocorrendo. De acordo com os dados do SISDEPEN, mais e malis vagas
sdo geradas. No entanto, como resultado (outcome), seria a diminuicdo do déficit de
vagas, 0 que parece estar ocorrendo a passos lentos, mas ainda longe de zerar.

A seguir € apresentado o gréafico 5 sobre o déficit de vagas do sistema prisional e
outras prisoes.

Grafico 5 Déficit de vagas, quantidade de vagas geradas e crescimento da populagdo privada de liberdade

Déficit de Vagas do Sistema Prisional e Outras Pris6es*
Periodo de Julho a Dezembro de 2021

Déficit total, ndo separado por regime

Excluem-se do calculo presos em Priséo Domiciliar a partir de 2020
(")Presos que estio sob custédia das Policias Judicirias, Batalhaes de Policias e Bombeiros Militares

Déficit total e Vagas por Ano - Valores absolutos

Populagdo Privada de liberdade @Vagas @ Déficit

08 Mi -
755274

722.12
698.618

622,202 672697

496251
26

02 Mi 232755

Populagao Privada de liberdade, Vagas e Déficit

2000 2005 2010 2015 2020

Fonte: SISDEPEN (2022).

4.1 Outros resultados.

O grupo conservador usou mais personagens vildes (22,2%) do que o grupo liberal
(15,1%) - [x%2) = 1,487; p>0,05]. E o grupo liberal usou mais vitimas (30,9%) do que o
grupo conservador (17,8%) - [x’@ = 3,279; p>0,05]. Todavia sem significancia entre eles.

Os vilBes utilizados pelos grupos variam muito, tais como: dotagdo insuficiente,
descrédito da sociedade, licitacdo, violéncia, entre outros. Ao todo foram mapeados 32
vildes, alguns foram considerados sindbnimos dentro do contexto e agrupados, tais como:
faccdo criminosa e crime organizado. Dentre os vilées mais utilizados pelo grupo
conservador foram as facgOes criminosas e a pandemia causada pelo COVID-19, a
primeira para demonstrar como o herdi combate o vildo, em um enredo de controle, e a

segunda para demonstrar que o heroi (também vitima nesses casos) tem seu progresso
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obstruido pelo vildo. A seguir € apresentado o quadro 16 com exemplos do uso do

personagem vildo pelo grupo conservador.

Quadro 16 Exemplos do uso do personagem vildo pelo grupo conservador:

Exemplo 1 O Depen fomenta a promocdo da cidadania do preso e do egresso por acfes de salde,
educacdo, cultura, esporte, trabalho e de assisténcia social, juridica e religiosa; bem
como fomenta a adocdo de alternativas penais e de modernizacdo, aparelhamento e
fortalecimento do sistema penitenciario, além do aprimoramento no controle das
unidades penais. O Depen é responsavel, ainda, pelo Sistema Penitenciario Federal,
cujos principais objetivos sdo isolamento das liderancas do crime organizado,
cumprimento rigoroso da Lei de Execucéo Penal e custddia de: presos condenados e
provisorios sujeitos ao regime disciplinar diferenciado; lideres de organizagdes
criminosas; presos responsaveis pela pratica reiterada de crimes violentos; presos
responsaveis por ato de fuga ou grave indisciplina no sistema prisional de origem;
presos de alta periculosidade e que possam comprometer a ordem e seguranca publica
ou réus colaboradores presos. E responséavel ainda por dirigir, planejar, coordenar,
controlar, avaliar e orientar as atividades de inteligéncia penitenciaria no ambito do
Ministério da Justica e Seguranga Publica, promovendo, com os 6rgdos componentes
do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, o intercambio de dados e conhecimentos,
necessarios a tomada de decisfes administrativas e operacionais em prol da seguranga
publica.

Exemplo 2 Indicador Estratégico | Geracdo de Vagas | Principais desafios enfrentados [pelo Depen]
no exercicio:

alta de precos dos materiais de construcdo, afetando a capacidade de execucdo das
obras; fiscalizacdo e gestdo dos contratos de obras prisionais com as restricdes
decorrentes da pandemia; auséncia de condicBes para visitar e monitorar as obras
prisionais nas 27 unidades federativas, devido a pandemia do Coronavirus

Fonte: elaborado pela autora.

A mesma légica do grupo conservador é usada pelo grupo liberal ao utilizar o
personagem vildo. Ou é para demonstrar que o herdi o esta combatendo ou é para explicar
alguma falha do her6i, ou ndo atingimento de um objetivo, por conta do vildo, aqui o
herdi é também vitima. A seguir é apresentado o quadro 17 sobre exemplos do uso do

personagem vildo pelo grupo liberal.

Quadro 17 Exemplos do uso do personagem vildo pelo grupo liberal:

Exemplo 1 Numa perspectiva hibrida de repressdo a violéncia e insercdo social das pessoas
presas, observadas as finalidades da pena, o DEPEN fomenta a geracdo de vagas no
Sistema Penitenciério, a implantacdo de Alternativas Penais, acdes de salde, ensino,
trabalho e renda, capacitacdo dos atores da execugdo penal, o aparelhamento dos
estabelecimentos, realiza a inspecdo e a fiscalizacdo de instituicdes penais, e
atualmente, a gestdo das Penitenciarias Federais.

Exemplo 2 No geral, os fatores intervenientes que mais prejudicaram o desenvolvimento do
Obijetivo (e das metas) da UJ foram: a dotagéo insuficiente e o contingenciamento
das agdes (limitagdo de empenho).

Fonte: elaborado pela autora.
A variedade do personagem vitima foi menor que a do vildo, sendo mapeados

apenas nove tipos diferentes de vitimas. Dentre as vitimas mais utilizadas pelo grupo

liberal estdo: a populagdo carceraria (38) e seus sindnimos, tais como: presos, detentos,
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encarcerados; o sistema penitenciario nacional e as unidades federativas empatados na
contagem (31 cada); o préprio DEPEN (15) e os egressos (12). J& as vitimas mais usadas
pelo grupo conservador foram: populagdo carceréria (4) e o sistema penitenciario
nacional também empatado com as unidades federativas (2 cada).

O uso das personagens vitimas sdo, em sua maioria, para enfatizar o feito do heroi,
que traz solucbes para amenizar o dano que o problema causa as vitimas, envoltas num
enredo de controle. Excecdo é quando o préprio heroi é caracterizado também como
vitima de um vildo, no qual o enredo mais utilizado é o de progresso obstruido. A seguir
é apresentado o quadro 18 sobre exemplos do uso do personagem vitima pelo grupo

liberal:

Quadro 18 Exemplos do uso do personagem vitima pelo grupo liberal:

Exemplo 1 | Estatisticas demonstram que um terco da massa carceraria, cerca de 140 mil detentos,
poderia ser beneficiada por este instituto [penas e medidas alternativas]. O DEPEN,
visando implantar o Sistema Integrado de Gestdo do Monitoramento das Penas e Medidas
Alternativas no Brasil, vem fomentando solugdes de natureza politico-institucional e
técnico-operacional, voltadas & melhoria dos mecanismos e praticas institucionais
desenvolvidos pelas Unidades da Federacdo, por meio de uma acdo integrada com
atividades de normatizagdo, suporte, orientacdo, acompanhamento, monitoramento e
difusdo das experiéncias de sucesso, resultantes da implementacdo de politicas publicas
sustentaveis de prevencao criminal e incluso social.

Exemplo 2 | A superlotacdo prisional é, certamente, o maior problema dos sistemas penitenciarios
locais, em praticamente todas as Unidades Federativas. No intuito de amenizar esta
questdo, o DEPEN possui uma sélida politica de financiamento de projetos de construcdo
e ampliacdo baseada nas realidades regionais.

Fonte: elaborado pela autora.

A seguir é apresentado o Quadro 19 sobre exemplos do uso do personagem vitima

pelo grupo conservador.

Quadro 19 Exemplos do uso do personagem vitima pelo grupo conservador:

Exemplo 1 | O Sistema Prisional teve uma aten¢do especial na gestdo 2021, buscou-se melhor apoio
aos entes federados, isolamento das liderancas criminosas, gerar mais vagas, criar
mecanismos de ressocializacdo efetiva, colocar os presos para trabalhar, cumprindo o que
determina a Lei de Execucgdo Penal, de forma a assegurar a promocdo da dignidade da
pessoa humana.

Exemplo2 | O objetivo do projeto Maximizagdo da Geracdo de Vagas em Unidades Prisionais é
fomentar a criagdo anual de cerca de 20.000 vagas no sistema prisional até 2023, por
reformas e construcdo de prisdes, incentivo as penas alternativas, bem como da
implantacdo de modelos de Parceria Publico-Privada - PPP e associacdes de protecéo e
assisténcia ao condenado.

Fonte: elaborado pela autora.

Prossegue-se agora para a analise dos investimentos dos recursos do FUNPEN

nas politicas de obras penitenciarias e alternativas penais nos respectivos governos, que
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podera esclarecer a questdo principal dessa pesquisa: Qual a influéncia das narrativas,
feitas pelos grupos de interesse, nas politicas penitenciarias que visam diminuir a

superlotacdo do sistema prisional brasileiro?

4.2 Analise dos recursos do FUNPEN investidos em Obras Penitenciarias e

Alternativas Penais.

Para a obtengdo desses dados, foi aberto um pedido via FALA.BR
(08198.000742/2022-09"), que foi respondido pelo DEPEN e fornecido os seguintes
dados: (i) Anexo Convénios Celebrados 1994 a 2018 - UFs - valores (17001128); (ii)
valor empenhado planilha '2016.despesasfunpen’; (iii) valor empenhado planilha
'2017.despesasfunpen’; (iii) valor empenhado planilha '2018.despesasfunpen’; (iv) valor
empenhado planilha '2019.despesasfunpen’; (V)
‘Controle_Fundo_a_Fundo DEPEN_CONAP'; (vi)
‘Controle_Fundo_a_Fundo_DEPEN_monitoracgdo eletrénica’; (vii) power Bl via sitio do
DEPEN®,

Enfatiza-se que ndo existe um controle Gnico de todos os anos e que cada controle
traz um periodo distinto, alguns periodos se coincidem entre os arquivos, porém o0s
valores ndo coincidem, o que torna essa analise complexa e uma limitacdo no presente
estudo. Assim sendo, foi necessario tomar uma decisdo sobre quais arquivos utilizar em

quais periodos, restou estabelecido o que se demonstra no quadro 20, abaixo.

Quadro 20 Compilado dos arquivos utilizados nos respectivos periodos:

Periodo

. Arquivos utilizados Justificativa
analisado

Até 2015 os repasses eram voluntarios, por
meio de convénios e contratos de repasse, por
um amplo periodo esse arquivo fornece esses
2007 a | Anexo Convénios Celebrados 1994 a 2018 | dados com  detalhamento do objeto
2015 - UFs - valores (17001128) contratado. N4o se utilizou o power Bl *°nesse
periodo pois os valores ndo coincidem com o
arquivo escolhido. Em 2014, no power Bl traz
investimento em obras no valor de R$

16 plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informac3o (https://falabr.cgu.gov.br/).

7 Diz respeito ao niimero do processo no Servico Eletrnico de Informacdes (SEI!) onde foi tramitado
aos setores competentes para coleta das informacgdes.

18 Fonte:

https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiODkzZDg1MGULtY|BjYyOOMDEXL TkwOTAtNzQxZGJjOTIIM
zexliwidCl6ImViMDkwNDIWLTQONGMtNDNmMNy05SMWYYLTRIOGRhNmMJIMZThIMSJ9&pageNam
e=ReportSection

190 Power BI é um servico de andélise de negdcios da Microsoft utilizado pelo DEPEN para fornecer
visualizagOes interativas e recursos de business intelligence com uma interface simples
(https://pt.wikipedia.org/wiki/Power_BI).
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98.568.146,38 e no controle referenciado traz
como R$0,00. O relatorio de gestdo de 2014
também faz referéncia de que ndo foi
investido em obras neste ano, portanto
preferiu-se utilizar o arquivo referenciado.

Para obras: power Bl via sitio do DEPEN.
Para alternativas: valores empenhados das

Em 2016 se iniciou o repasse obrigatério, a
partir desse periodo optou-se por utilizar o
power Bl via sitio do DEPEN para as obras
penitenciarias e as planilhas de despesas

'‘Controle_Fundo_a_Fundo_DEPEN_moni
toracdo eletronica’

2016 a | planilhas: '2016.despesasfunpen’; funoen  para  alternativas penais. Aqui
2019 '2017.despesasfunpen’; P P o P - Aqul,
. N entretanto, verifica-se que os valores das
2018.despesasfunpen’; « N
. . obras ndo coincidem entre o power Bl e as
2019.despesasfunpen - .
despesas, por isso preferiu-se usar as
planilhas apenas para alternativas penais.
Para obras: power Bl via sitio do DEPEN. Continuou-se nesse periodo utlllzand(_) 0
- - power Bl para obras e os controles recebidos
Para Alternativas: soma planilhas referenciados. Esses controles trazem valores
2020a | 'Controle_Fundo_a Fundo DEPEN__ C ) o S
2021 ONAP' e desde 2016 que também n&o coincidem com

os arquivos de despesas FUNPEN, por isso
preferiu-se utiliza-los apenas nesses dois
altimos anos.

Fonte: elaborado pela autora.

Ap0bs, o resultado ficou sendo o exposto no quadro 21, a seguir apresentado:

Quadro 21 Valores investidos?® pelo FUNPEN em Obras penitenciarias e Alternativas Penais:

Governo Ano Valor Obras Valor Alternativas
Lula 2007 R$ 109.095.006,37 R$ 1.427.669,65
Lula 2008 R$ 78.875.339,56 R$ 3.249.640,86
Lula 2009 R$ 39.880.013,70 R$ 2.598.800,49
Lula 2010 R$ 15.144.857,40 R$ 3.477.341,46

Dilma 2011 R$ 7.247.681,37 R$ 275.937,82
Dilma 2012 R$ 327.004.199,51 R$ 1.897.546,32
Dilma 2013 R$ 516.615.800,35 R$ 13.684.846,27
Dilma 2014 R$ - R$ 8.175.217,32
Dilma 2015 R$ - R$ 44.324.694,96
Dilma 2016 R$ 99.406.198,82 R$ 35.798.589,65
Temer 2017 R$ 45.442.116,41 R$ 7.251.647,95
Temer 2018 R$ 196.052.306,45 R$ 8.209.206,60
Bolsonaro 2019 R$ 510.792.833,01 R$ 3.157.936,26
Bolsonaro 2020 R$ 353.149.165,54 R$ 2.646.270,52

20 |nforma-se que os valores n3o foram deflacionados em termos de poder de compra.
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Bolsonaro | 2021 | R$ 160.829.065,36 R$ 905.698,97

Totais: R$ 2.459.534.583,85 R$ 137.081.045,10
Fonte: elaborado pela autora, com base nos arquivos expostos no quadro 21.

Graficamente, a representacao € apresentada no grafico 6 a seguir apresentado:

Gréfico 6 Representacdo do investimento do FUNPEN em Obras Penitenciarias
Valor Obras
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RS S00.0:00.000,00
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RS 300.000.000,00
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Fonte: elaborado pela autora.

A seguir é apresentado o gréafico 7 sobre a representacdo do investimento do
FUNPEN em Alternativas Penais.

Gréfico 7 Representacdo do investimento do FUNPEN em Alternativas Penais

Valor Alternativas
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Fonte: elaborado pela autora.

Ao analisar os valores investidos pelo FUNPEN nas respectivas politicas, 0 que
se percebe é que, assim como as narrativas, a solucdo mais utilizada para atacar o
problema de déficit de vagas é a geracdo de vagas. Os valores investidos em obras sdo

incomparavelmente maiores do que os investidos em alternativas penais, também porque



76

alternativas penais custam muito menos, esse é um dos argumentos narrativos utilizados
no governo Dilma.

E interessante analisar que no governo Dilma, nos anos de 2012 e 2013 houve um
forte investimento em geracdo de vagas, ao passo que em 2013 cresce também o
investimento em alternativas penais e em 2014 e 2015 ha convénios pactuados apenas
para alternativas penais e um crescente investimento nesse governo em frear a taxa de
encarceramento entre os anos 2013 e 2016, periodo em que também registra uma queda
nos investimentos em geracdo de vagas (2014 e 2015).

A partir de 2017 os investimentos em alternativas penais declinam, enquanto no
governo Bolsonaro ha uma crescente nos investimentos em obras penitenciarias, o que
corresponde com o comportamento das narrativas politicas, conforme demonstrado no
gréfico 3.

Observa-se, portanto, que as narrativas politicas influenciam a formacéo da
agenda e consequente investimento nas solugbes propostas. Evidencia-se que as
ideologias influenciam nesse processo, ainda que em parte, considerando que o governo
Lula tem um comportamento distinto do governo Dilma.

Sobre isso, encontra-se na internet algumas comparacdes entre Lula e Dilma e
especulacdes sobre ela ser mais ideoldgica do que ele. Em um site?, onde Lula concedeu
uma entrevista, ele afirma que Dilma é muito mais de esquerda do que ele e ele se afirma
ser mais pragmatico. Mas as nuances que diferenciam ideologicamente esses dois
governos, apesar de apresentar indicios, ndo foi o foco e, portanto, ndo foi aprofundado

nesta pesquisa.

21 Fonte: https://valor.globo.com/politica/noticia/2016/01/20/dilma-e-muito-mais-de-esquerda-do-
que-eu-afirma-lula.ghtml
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa foi impulsionada pela constatacdo da discrepancia nas narrativas
politicas dos dirigentes do DEPEN, conforme eles se alternam na gestéo, resultante das
mudancas dos governantes. Essa diferenca se refere as solu¢Bes propostas para o
problema da superlotacdo prisional, em forma de politicas publicas. Verificou-se que o
problema da superlotacdo se desmembra em duas facetas, a da falta de vagas (déficit de
vagas) e a do excesso de presos (superpopulagéo).

Percebe-se que o fomento de politicas para frear a taxa de encarceramento visa
diminuir a superlotacao e se preocupam com a punic¢do pedagdgica, seguida da reinsercédo
social dos apenados. Por outro lado, o fomento do aumento de vagas visa garantir que
haja espaco para continuar encarcerando, ou seja, prima-se a punicao pela restricdo de
liberdade e a retirada do infrator de circulacéo para proteger a sociedade.

Dessa forma, supds-se que as ideologias tivessem relevante influéncia nas
narrativas desses grupos. Pela TMIP de Lakoff (2002) e pelas caracteristicas do
conservadorismo e liberalismo de Plasek (2012), tem-se que, de forma sucinta, os
conservadores enxergam o crime pela dicotomia da recompensa e punicéo, e se 0 medo
da punicdo ndo impede que a pessoa cometa crime, entdo ela deve ser retirada da
sociedade e encarcerada.

A politica de obras penitenciarias e o fomento a geracdo de vagas parecem
conversar com esse tipo de visdo de mundo. Essa é uma politica que ndo se tem muito
escrito a respeito, ndo ha grandes ideias ou teorias por detras dela, ela € simplista, se esta
com déficit de vagas, entdo constroi-se mais vagas, pronto. Sobre esse ponto, resgata-se
0 que ja foi dito na introducdo, que a superlotacdo prisional é considerada um problema
complexo ou perverso e de acordo com Head & Alford (2013), dentre os aspectos dos
problemas perversos, esta o de que solucdes generalistas e simplistas, geradas por meio
da racionalidade técnica, mostram-se ineficazes diante da “perversidade”.

Ja a politica de alternativas penais é mais complexa, hd uma vasta literatura
disponivel a respeito, propde-se que os cumpridores de penas alternativas sejam
acompanhados por equipes multidisciplinares que os ajudem a manter o vinculo com a
sociedade, o que condiz com uma politica que seria defendida por liberais. Pois, conforme
Lakoff (2002 e Plasek (2012), os liberais entendem o fendmeno do crime como algo mais
complexo do que simplesmente culpar o mau carater do infrator, que os fatores sociais
tém um papel relevante e que essas pessoas precisam de cuidado e oportunidade para

serem ressocializadas e ndo reincidir no crime.
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Pela pesquisa realizada, percebeu-se que a forma de definir o problema de
superlotacdo prisional teve algumas distin¢des. O lado liberal utilizou algumas narrativas
para atribuir a culpa desse problema ao judiciario e a cultura do encarceramento. Essas
questdes ndo foram abordadas da mesma forma pelo grupo conservador, que colocou a
falta de padronizacao das decisdes do judiciario como uma das dificuldades no fomento
das alternativas penais e ambos 0s grupos mencionaram que a sociedade desacredita neste
mecanismo. Com a aceitacdo das hipoteses 1.1 e 1.2 foi possivel perceber que a
quantidade de narrativas que traz propostas de soluc@es para o problema foi distinta entre
0S grupos.

Apesar de todos os grupos preferirem a geracdo de vagas como solucdo a
superlotacgdo prisional, o grupo liberal também induz muito mais ao uso das alternativas
penais. Ainda, em seis narrativas politicas os liberais enfatizam que a geracao de novas
vagas nao pode ser 0 Unico componente fundamental das politicas penitenciarias. O que
demonstra que as narrativas dos grupos de interesse, que atuam no DEPEN influenciam
a definicdo do problema e, por consequéncia, na solucdo proposta no processo de
desenvolvimento das politicas penitenciarias que tratam a superlotacdo do sistema
penitenciario, fomentadas pelo DEPEN.

Ressalta-se que ndo houve narrativas com caracteristicas de conservadorismo
agudo, tais como culpar os privados de liberdade pelo problema ou que estes ndo podem
ser ressocializados, possivelmente por uma questdo legal. Mas nos relatérios do grupo
conservador foi observado que as narrativas focaram mais no isolamento de criminosos e
na desarticulagdo do crime organizado do que na solugéo da superlotacdo prisional.

Assim, o objetivo especifico “a” foi atingido, pois foram identificados o0s
elementos das narrativas que se encontram por tras das politicas penitenciarias, do
DEPEN, que tratam da superlotacao carceraria, no periodo de 2007 a 2021, tomando por
base a NPF como ferramenta.

Quanto ao objetivo especifico “b” que pretendeu, interpretar, utilizando a NPF,
como o conteudo das narrativas, balizado pelo sistema de crengas ideoldgicas (liberalismo
e conservadorismo), vem sendo utilizado pelo(s) grupo(s) concorrente(s) que detém o
poder de persuasdo nas tomadas de decisdes no ambito das politicas penitenciarias a
serem estudadas, foi possivel perceber que o sistema de crengas ideologicas explica em
parte as narrativas, mas outras variaveis influenciam nas tomadas de decisdes, sendo
possivel citar a pressdo das unidades federativas para liberacdo de verba para a geracado

de vagas e a resisténcia do judiciario em utilizar alternativas penais, conforme apontado
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pelo MJ (2010). Entretanto, outras variaveis ocultas podem influenciar as decisfes das
politicas penitencidrias.

Pela analise conjunta dos investimentos do FUNPEN, assim como, pela
observacao das mudancas no organograma ao longo dos governos e pela contratacdo de
servidores temporarios para impulsionar a politica de obras penitenciarias, no altimo
governo, foi possivel perceber que existe relacdo entre os elementos narrativos e 0s
resultados (outputs) obtidos dessas politicas penitenciarias (objetivo especifico “c”). Ou
seja, as narrativas acompanharam o historico de investimento do DEPEN, sendo em
ambos 0s casos, 0 principal investimento em obras penitenciarias e no governo Dilma um
incremento em alternativas penais, acompanhado de uma acentuada queda deste Ultimo
no governo Bolsonaro.

Quanto ao objetivo especifico “d”, foi possivel estabelecer um certo nexo entre a
priorizacdo de oportunidades, no ambito do DEPEN, e eventos politicos, tais como
mudanca de atores politicos no governo, utilizando a NPF. Com a aceitacdo das hipoteses
1.1 e 1.2 e com a analise do FUNPEN, percebe-se que hd mudanca na priorizacdo de
oportunidades, principalmente no que diz respeito ao fomento das alternativas penais. Foi
possivel também constatar, conforme exposto no subcapitulo 3.1.2, que mudancas
significativas no planejamento estratégico de 2015-2019 coincidem com o impeachment
da Dilma, a ascenséo do Temer, a priséo de Lula e a elei¢éo de Bolsonaro.

Dessa forma, a analise de narrativas politicas € um componente interessante para
entender alguns valores e direcionamentos por tras das politicas pablicas. Mas esta deve
ser acompanhada de outras teorias e analises para ter algum significado e agregar na
analise e estudo de politicas publicas. Visto que as narrativas politicas podem influenciar
muitas pessoas, se bem colocadas e aliadas a dados cientificos, as narrativas podem ser
utilizadas pelo DEPEN para a reavaliacdo das estratégias de fomento de politicas e
conquistar parcerias com o judiciario, com a sociedade civil e com as unidades
federativas, de forma a exercer uma governanca efetiva com esses atores.

Sugere-se, portanto, que o DEPEN expanda o escopo do conflito e discuta os
custos da superlotacdo prisional com a sociedade e entidades interessadas em participar
da solucédo do problema, visando de fato apresentar melhoras efetivas no SPB que possam
ser visualizadas nos indicadores medidos pelo SISDEPEN.

Por fim, esse trabalho teve algumas limitagdes. A primeira é o fato de a autora ter
sido a Unica codificadora, ndo havendo a verificacdo de confiabilidade intercodificadores,

conforme orientado por Shanahan et al. (2017). Essa limitacdo é acentuada devido a
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subjetividade no momento de caracterizar um personagem. Como o NPF admite
personagens antropomorficos, a definicdo de um vildo é praticamente a mesma do
problema (aquele ou aquilo que causa mal a alguém ou algo), o0 mesmo é valido para o
herdi e a moral da histéria (aquele ou aquilo que soluciona, ou prop&e solugdo, (a)o
problema e/ou combate o vildo).

Como ficou bem estabelecido nesse estudo que a superlotacéo e o déficit de vagas
caracterizavam o problema, decidiu-se ndo os mapear como vildes. Da mesma forma,
como as politicas de geracdo de vagas / obras penitenciarias e a diminuicdo do
encarceramento/ alternativas penais foram definidas como morais das historias, elas ndo
foram interpretadas como herois antropomdrficos. Tais dificuldades foram constatadas
no estudo de Weible e Schlager (2014, p. 240, traducdo nossa), conforme trecho a seguir

apresentado:

Os personagens incluem humanos, incluindo grupos e organizagfes, mas
também qualquer “abstragdo antropomorfizada ou categorias amplas” (p. 11).
Isso significa que qualquer pessoa, lugar ou coisa pode ser um personagem,
supondo que o substantivo esteja associado deliberadamente, acidentalmente,
potencialmente ou realmente consertar (herdi), ser prejudicado (vitima) ou
prejudicar (vildo) um problema em um cenério. A motivacao para estender os
personagens além dos humanos faz todo o sentido e pode ser justificada em
um nivel conceitual, pois muitos substantivos ndo humanos sao
frequentemente personagens de histérias, especialmente animais ou natureza
em questes ambientais. Complicagdes surgem, no entanto, nas descri¢fes de
definicdo de personagens e na prética real de distinguir um substantivo regular
de um personagem.

A segunda limitacdo foi a fidedignidade dos dados que demonstram o0s
investimentos do FUNPEN. O fato de o DEPEN ndo ter um controle unico dos
investimentos do FUNPEN torna a analise complexa e temerosa quanto a confiabilidade.
Os varios controles disponibilizados com periodos distintos, ndo coincidem nos valores
quando ha registro de mesmos anos. Como contribuicdo, sugere-se que o0 6rgao organize
e disponibilize um controle Gnico com o histérico completo dos objetos investidos pelo
FUNPEN para que pesquisas cientificas possam subsidiar futuras politicas penitenciarias.

Ademais, foi constatado que muitas unidades narrativas foram repetidas durante
0s anos. Ano apds ano, varias narrativas se repetem, inclusive num mesmo relatorio de
gestdo anual. Isso ndo foi levado em consideragéo, pois a narrativa repetida pode ser uma
forma de dar énfase aquele dado, argumento ou ideia, entdo todas foram consideradas e
codificadas. Todavia, isso pode ser um fator pelo qual os resultados das analises das
narrativas nos diferentes grupos apontaram semelhancas no uso dos elementos narrativos.

Sobre isso, foi interessante constatar que as caracteristicas do uso dos elementos

narrativos se repetem nos diferentes governos, tais como a auto atribuicao do personagem
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herdi, o uso da geragdo de vagas como principal moral da historia, do enredo de controle
e da difusdo dos beneficios das politicas. Essas caracteristicas podem indicar que as
narrativas dos grupos refletem, ou sé&o influenciadas, por valores e ideais institucionais
do DEPEN e, talvez, do MJSP, ou ainda, por questdes culturais do pais.

Como visto, as narrativas no nivel macro ainda sao pouco estudadas (Schlaufer et
al., 2022), mas como as narrativas foram extraidas de arquivos que refletem uma anélise
historica e sdo praticamente imutaveis ao longo dos quinze anos analisados (Jones et al.,
2014), elas indicam algumas caracteristicas que podem ser exploradas em pesquisas

futuras aplicando a NPF no nivel macro.
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APENDICE

Regras gerais de codificacdo com base em Shanahan et al. (2017, p. 12):

Codificacdo por unidade de analise (paragrafo);

A codificacdo foi feita em Excel, onde apenas foi atribuido o valor “1”
representando “sim”, caso fosse identificado determinado elemento narrativo e o
valor “0” representando “nao” quando havia auséncia de elementos;

Os elementos narrativos foram identificados e codificados como “1”, mesmo
aparecendo mais vezes 0 mesmo elemento na unidade narrativa. Ou seja, se 0
mesmo personagem herdi aparece mais de uma vez, ele é codificado como “1”.
E admissivel apenas um enredo por unidade narrativa;

Na codificacdo dos personagens foram agrupados 0s sindnimos, tais como: preso,
pessoa privada de liberdade, populacéo carceréria, detento, entre outros;

Todas as analises levaram em conta o contexto em que a unidade narrativa estava

inserida para fazer sentido e interpretar os elementos narrativos.

Foi utilizada uma aba diferente para cada elemento narrativo codificado, ao todo

foram seis abas. As unidades narrativas eram mapeadas e numeradas, atribuidas ao ano

do relatério e governo conforme exemplos abaixo:

Heroi

Lula

dinistériol oco
ica =

2008

35

2008

36

Lula

2008 | anco

37

Lula

2008

Herdis mapeados:

CoNoOAWNE

Depen / FUNPEN

Unidade(s) Federativa(s)

Ministério da Justica

CNPCP

Governo Federal

Coordenacdo de Engenharia e Arquitetura

Comissao Especial Politica Mulheres presas e egressas

Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional

Coordenagéo- Geral do Programa de Fomento as Penas e Medidas Alternativas



10.

92

Lei de Cautelares - Lei 12.403, 4 de maio de 2011

Foram mapeados também os parceiros do heroi, mas apenas para diferenciar do

personagem heroi e apesar de haver estudos que analisam o uso desse tipo de personagem,
optou-se por ndo o utilizar no presente estudo.

Vildo

Governa

396 |Bolsonaro

397 | Bolsonara

398 | Bolsonaro

Resolugio | Substituigio do
ica | 08/2011 do | INFOPEN pelo
CHPCP SISDEPEN

Sistema de
Justica

ANO Paragrafo Licitagdes

2020

T
2020 (e

2020 | "°

399 |Bolsonaro

2020 | pntocos

400 |Bolsonaro

2020 |0

401 | Bolsonara

2020

402 | Bolsonaro

2020 | exec
ne

403 | Bolsonaro

ol
2021 |0

Vildes mapeados:

CoNoOA~WNE

15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.

23.
24.
25.
26.

Criminosos [de delitos de menor e médio potencial ofensivo]
[In]eficiéncia de politicas

[Indices de] criminalidade [elevado]

Aspectos legais e normativos

Autores de violéncia doméstica

Caixa Econémica Federal

Caréncia de servidores

Condenados reincidentes

Contingenciamento das ac¢des (limitacdo de empenho)

. Criminosos violentos

. Custos elevados de manutencdo do sistema penitenciario

. degradacéo e criminalidade dentro dos presidios

. Depen

. Descrédito [da sociedade] para a politica de Alternativas Penais [como retribuicdo

suficiente]

Dotacdo insuficiente

Emenda Parlamentar

Faccgdes/ Organizacgdes criminosas/ Crime organizado

Governo

LicitacGes

Ministério da Justica

Pandemia COVID-19

pendéncia no atendimento das requisicdes realizadas junto aos Correios, UnB e
INSS

Precariedade/ inexisténcia de suporte especializado para aplicagdo das alternativas
Realidade carceréria atual

Reincidéncia criminal

Resolucao 09/2011 do CNPCP



27. Sistema de Justica
28. Sistema Penitenciario [Nacional]/ Questéo prisional
29. Substituicdo do INFOPEN pelo SISDEPEN
30. Unidade(s) Federativa(s)

31. Violacéo dos direitos humanos
32. Violéncia

Vitima:
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geradas | Politicas de

Sistema

ne | Goveno | ANO Pardgrafo P ¥ Egresso | Depen | Aprimoramento da (financiadas) [pelo Trabalhoe | Penitencisrio E;"F;i_
- - - 0 iskizanls © - -|  Execugiopenal |~ Programa] -| educagic-| Nacional[-] =T
As. o no envio de. Contratos de
Lula | 2007 |Reposse e o morosisode nos poceamentos icatsris para con-totogo o¢ empresa pora reoizogbo gos obras, por | O 0 1 0 0 0 0 0
gorte s Unidodes go Fegerogd
em 2007 teve avangas
rescimento e fortoecmento de parceios entre DEPEN/M) ¢ outros érglos gos Governas Federd ¢ Esto0uss: o
fonotecimento da opicosB dos pents € medioos aitemativas; o moior emaiimento aas diversas Grlos de
Wila | 2007 | execosdo pene Pois ofera. Assim, o simp 5 i Voges o Sistema 0 0 0 1 0 0 0 0
Prisional - reiogdo entre o popuk
respectiomente 1.3 ¢ 1.46] o
[ T .
velocidode vk P
e ) e
Lula 2007  |Estados no Sistema de informagaes Penitencidrias ~ INFOPEN, gerenciado pelo DEPEN. Ao final de 2007, o resultado 0 0o [ 0 1 ] 0 o
146 i 20051
evetando aue o rimero de vogos
acrodn (financiodos) o acompanh o avanco da posuiacs
constngio ¢ ompiogdo de
. A seqmes, oes
Lula | 2007 | policos pibicos (divetas ou' i investimentes. Até ; 0 0 0 0 0 0 0 0
infueec gime, asisténcia juridica, opicos30 de penas substintivas
o5 restrtvas e fberdade . i et
do » o isdes brasieirs,sefo de formo
direto, sejo combatendo o indice de reincidéncio criminal .
ignificati i i ias entre DEPEN/MJ ¢
Gegos de Pois ofara. Assim, o simples comparogio entre o5
wila | 2007 2003 0 2007 ] 0 0 0 0 0 0 1 0
‘notodamente no ltimo ano.
O quanTotv 0 vaga: gerade, n istema penitenciri, em todo 0 §O%, @ PO € reesos 90 Fande
Penitencéro Nocionol - contondo com as Gbro em GAGOento = epresents cerca de 37 00 TotalGos vogos
Luln | 2008 | summmes o Stome it S, o ersemtoe et o g com s 0 o o 0 o 0 o 1
Fundo ¢ importante paro o Brsi. Desce o 540 Crisg . foram mals oe 78 mil agos procuaidas € aing hd dhersar

Vitimas mapeadas:

1.

©CENDUIEWN

Populacdo encarcerada
Reéus [primarios]
Egresso

Depen

Programa 0661 — Aprimoramento da Execucéo Penal
NUmero de vagas geradas (financiadas) [pelo Programa]
Politicas de Trabalho e Educagéo
Sistema Penitenciario Nacional
UFs/ Estados

Moral da histéria:

Frear o crescimentoda | Geragdo denovasvagasndo [ L L
ne | Governo | AND Paragrafa Geragio de vagas populagio prisional/ | pode ser o tnico componente reincidéncia/
Reduzir o n2 de fundamental das politicas =
—— Reintegracio social
~ - 2 - pessoas presas |~ 2
Com a finaiidade de es adequadas & 4o das poliicas &0 penai foi criado, no PA
Dilma | 2012 |?2012-2015, o Obietuo 0831, com o seguinte enunciad: Aeestruterar & modemizar osistema criminal e penitencirio, or 0 1 0 1
P o seguro do pens, v sociedade, & redugho da
) R o
‘A eringio ae vagas se constitul o 2ixa principal da estrotégia do DEPEN no periado dz 2012 a 2015, tends em vista o
Dilma | 2012 | codeerprioriirio consianade no Programa Nacienal de Agcia o Sistema Penicrcidrio Estadual no referido erogram, 1 0 0 0
vagas em prisionais por construco, bem como
geragiio de vagas por meio c i o de cogeius pibiicas msculings.
Destaca-se ainda g estraté de formalizasic, Go o i relagio
. aos. do, i penais, que € relizado peia Caixa Econdmica
Dilma | 2002 et posst ampsa cpertise o 60 de obras em G }, alinhado ao Finalistico 1 0 0 o
de fomentar @ i 2 penais
Fomentar projetos de penas & pena privativa de fiberdade| e baixo potencial afensivo, sem
Dilma 2012 |rejeitar o cardter ficito do fato, di 0 Pr o g individuo @ éncia de ivio sociol & 0 1 0 o
dos seus famitiares, sem a 2
‘Diversos avangos foram realizados em 2012. O Departamenta Penitencidria Nacionoi - DEPEN/M) - apoiou com recursas
o Fundo i (FUNPEN) i vagos em prisionois, isto
Dilma | 2012 | representa 2% o total de vagos gerades o pais em 2012 (foram geradas, 1o total, 13661 vagas em 2012). Outrossim, & 1 0 0 0
importante agantar que foram contratadas 16631 novas vogas, contabilizando um investimento de RS 365.815.449,51 em
2012
Contado, apesar dos ) 2 2 vagas, a
e 514,582 em dezembra de 2011 para 549.577 em junho de 2012, Gpresentou variagéio de 3¢.995 presos em reiacio &
projecio feita, causando 6 néo aicance da meta de redticdo do GEficit carcerGiio em 8% como Gefinido no Piano Plurianual
Dilma | 2012 | (Pa)ea necessitase o o 4 Bes estotisticos. 2 1 0 0 0
carcerria de 68% em seis meses, trés pontos 8% projecado para tod d
2012. Neste sentico, howe um incremento e 1% no Géfict carcerGro, Causado por este incremento inesperado & ocima
2 média dos anos anteriores.
‘Além do rabaiha realizado no tocante & Geragh vagas em prisionais, o DEPEN/WI atuou
Dilma | 2012 | forementena eintegragso socii o pesson privada de ibercade. Parcerias com os Ministerios o Educgdo e da Soide 1 0 0 1
gorantiram z a Além aisso, s
capacitagio profissional do preso foi realizado em 201

Morais das histérias mapeadas:

1. Geracdo de vagas
2. Frear o crescimento da populagéo prisional/ Reduzir o n° de pessoas presas
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3. Geracdo de novas vagas nao pode ser o unico componente fundamental das

politicas penitenciarias

4. Combater o indice de reincidéncia/ Reintegragéo social

Enredo:

Histérias de declinio Histérias de poder/ controle
Historia de | Progresso | Mudanga é apenas | Historia de Desamparo B
Gow ANg ) - - . Conspirag=| Culpe avitim=
Paragrafo Declinio [~ | obstruid ~|  umailusio |~ econtrole [~ < <
wm
Lula | 2010 20072011, 0 0 0 1 0 [}
Lla | 2010 0 0 1 o 0 0
 por exemplo,
que aponts 3 G
Lla | 2010 |oar 0 0 o 1 o 0
bem com it
Lula 2010 federas 0 0 0 1 0 0
Lula 2010 financiovum e 0 0 0 0 0 0
apena,
Lla | 2010 i e 0 [ [ 1 [} 0
ma
lula | 2010 |¥OEEees e 0 0 [ 1 0 0
=
Lula 2010 |70 “ 0 1 0 0 0 0

Enredos mapeados:

1. Progresso obstruido
2. Mudanca € apenas uma ilusao

3. Historia de desamparo e controle

Estratégias narrativas:

Estratégias

Quen arca cam o custo do problema?

Guem arca com o custo da solugd

proposta?
Populagia | Réus
n? | Governo | ANOD X Depen| UF's | Brasil| Depen UF
. . ™ carcersri~ {[primaric=t
Lula 2007 | regionas. 0 0 o010 0 0
Lula 2007 | judcio 0 0 o|ofo 0 ]
Lula 2007 pies 1 0 o]ofo 0 0
ctidodes suporte diusto das
experiéncias de sucesso, resultontes d implementagBo de pollicas pablicas sustentavess de prevengan
criminate mefusdo sociot

Estratégias mapeadas:

Quem se beneficia com a solugéo proposta?

Egresso

Brasil

Depen

Orgaos publicos federais
Populacéo Carceraria
sociedade civil

Sistema de Justica Criminal

©COoN>OA~WNE

10. Ufs

Quem arca com o custo do problema?
1. Populagdo carceréria
2. Réus [primarios]
3. Depen

. Sistema Penitenciario Nacional

Recursos humanos do sistema prisional



4. UF's
5. Brasil

Quem arca com o custo da solucdo proposta?

1. Depen
2. UF’s
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