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Apresentacao

A superlotacdo prisional € um problema reconhecido, ha pelo menos, quatro
décadas no Brasil. Esforgos envidados pela administracdo publica para a minimizagéo do
referido problema séo observados. O Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) tem
estabelecido politicas publicas que abordam este problema. No entanto, o foco de atuacéo
para abordar o mesmo problema muda conforme ha alternancia dos grupos de interesse
no poder. Essa alternancia parece ocorrer como efeito cascata da mudanca dos lideres
governamentais na presidéncia da republica.

Visto isso, foi utilizado o Narrative Policy Framework (NPF) para analisar as
mudancas das narrativas politicas sobre a superlotacdo e o déficit de vagas prisionais
contidas nos relatérios de gestdo anuais, no periodo de 2007 a 2021, abarcando os
governos Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro. A andlise revela ruptura da narrativa
institucional em relacdo ao fomento de politicas que visam frear a taxa de encarceramento
e por consequéncia diminuir a superlotacédo, que coincide com a alternancia dos governos.

Hé& evidéncia empirica que o sistema de crenca ideoldgico (liberal e conservador)
explica, ainda que em parte, as diferencas entre as preferéncias politicas de geracao de
vagas e diminuicdo da taxa de encarceramento. Foi observado também que todos 0s
grupos preferem utilizar estratégias narrativas que restringem o escopo do conflito, o que
pode ter como motivo o ndo atingimento dos resultados (outcomes) propostos por ambas
as politicas.

Dessa forma, elaborou-se esse relatério técnico ao DEPEN, fruto da dissertacédo
do Mestrado Profissional em Administracdo Publica, ao Programa de P6s-Graduagdo em
Administragdo (PPGA), da Faculdade de Economia, Administragdo, Contabilidade e
Gestdo de Politicas Publicas (FACE), da Universidade de Brasilia (UnB). Este mestrado
foi promovido pelo Depen (Departamento Penitenciario Nacional), em parceria com a
UnB, no periodo de 2020 a 2022, em Brasilia/ DF.

A presente dissertagéo foi defendida no dia 06 de setembro de 2022, as 16h30,

via ferramenta Microsoft Teams, tendo sido aprovado pela Comissdo Examinadora.
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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 populagdo carceraria esta acima da
quantidade de vagas disponiveis, (Departamento Penitenciario Nacional [DEPEN],
2022a).

Verifica-se que as condicGes do céarcere impactam tanto os privados de liberdade,
0s servidores que atuam no SPB, quanto os familiares de ambos e, por conseguinte, a
prépria sociedade. Apesar de, had 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 resolucdo. Segundo 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”.

Vé-se que esforgos para enfrentar esse problema sdo realizados por diversos atores
gue conversam com o sistema. Como exemplo, pode-se citar esforgos para diminuir a
superlotacdo carceréria, 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 Penas e Medidas Alternativas (MJSP,
2010), a Politica Nacional de Alternativas Penais (MJSP, 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 analise das narrativas por tras das politicas pode ser atil para

! 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.


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

compreender mais sobre a formulagéo de politicas e averiguar os custos da superlotacéo,
que ndo aparecem em valores financeiros, tais como 0s sociais.

Nesse sentido, com a analise das narrativas dos diferentes grupos que conseguem
acesso e influenciam no desenvolvimento das politicas publicas, pode-se verificar as
multiplas dimensdes abordadas para chegar num determinado formato de politica (Lejano
et al., 2019). Nesse caso, as narrativas politicas que pretendem reduzir a superlotacao do
SPB, tendo como pano de fundo uma punigdo pedagogica com intencdo de reinsercdo
social de pessoas, podem seguir por um caminho diferente daquele que tenha como pano
de fundo a punicdo de quem infringe regras para proteger a sociedade.

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 érgdos 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 aliancas partidarias”
(Rocha Neto & Borges, 2016). Ou seja, é possivel considerar que as indicacdes dos
ocupantes dos cargos estratégicos no DEPEN se desdobrem das mudancas de Presidente
da Republica, nas quais predominam atores que se alinham com as convicgdes ideoldgicas
das coalizdes partidarias que os indicaram.

Nesse contexto das narrativas politicas, Jones & McBeth (2010) desenvolveram o
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). A ferramenta (NPF) proposta pelos autores (2010),
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 crencas ideologicas: liberalismo e
conservadorismo.

Portanto, optou-se por estudar as narrativas presentes nos relatérios de gestao
anuais, correspondentes as politicas penitenciarias que tratam da superlotacéo 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 mudancgas tiveram relacdo com (i) a alternancia dos grupos de

interesse no DEPEN, (ii) as conviccgdes ideologicas (liberalismo, conservadorismo)



desses grupos, e se é possivel identificar isso por meio das narrativas politicas utilizando
0 NPF.

Pela analise documental foi constatado que ha ruptura na narrativa institucional
em relacdo a promocdo de politicas que visam conter a taxa de encarceramento e,
consequentemente, reduzir a superlotacéo, o que coincide com a alternancia de governos.
H4, ainda, evidéncias empiricas de que o sistema de crenca ideoldgico (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, a pesquisa realizada, que antepara esse relatorio, buscou responder a
seguinte questdo: Qual a influéncia das narrativas, feitas pelos grupos de interesse,
nas politicas penitenciarias que visam diminuir a superlotacio 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 mudangas nas narrativas e
énfases dadas para cada vertente: ora o problema é a superpopulacéo e entdo se estimula
mais a reducdo da taxa de encarceramento por meio, principalmente, das alternativas
penais; ora é o déficit 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 historias contadas e a alternancia de chefes do governo do pais. Dessa forma,
nota-se que as narrativas mudam de acordo com a alternancia dos grupos no poder e isso
parece influenciar o foco com que o DEPEN concebe e executa as suas politicas.

Visto isso, a primeira justificativa deste trabalho é impulsionar a difusdo no uso
do Narrative Policy Framework (NPF), como forma de estudar e analisar politicas
publicas. O NPF pode ser utilizado como uma ferramenta para entender, no nivel meso
(nivel de grupo e coalizdo), o enquadramento e o0s vieses narrativos (Blair & Mccormack,
2016) das politicas que tratam da superlotacdo do SPB.

Desse modo, é possivel demonstrar, empiricamente com o uso do NPF, o papel
que as historias narradas tém na formulacdo e resultados das politicas no DEPEN. A
pesquisa se justifica, ainda, por encorajar o o0rgao a elaborar suas futuras politicas em
evidéncias cientificas pautadas em valores sociais (viabilidade politica, direitos humanos,

bem-estar), e utilizar conscientemente as narrativas politicas para inducao e governanca



das politicas com outros 0Orgdos, sociedade civil e com as unidades federativas,

otimizando o retorno a sociedade.

2 REFERENCIAL TEORICO

A dissertacdo propds a analise das narrativas, dos grupos de interesse, por meio
do NPF, por tras das politicas penitenciarias que tratam da superlotacdo prisional no
Brasil. Sugere-se, portanto, que analisar as narrativas proporciona uma compreensao
maior das intengdes e do conteudo simbdlico embutidos na politica, sendo entéo relevante
para a analise de politicas pablicas. Dessa forma, o referencial tedrico tem por base a
analise das narrativas politicas por meio do Narrative Policy Framework (NPF).

De acordo com o NPF, narrativas politicas envolvem duas facetas, a forma
narrativa e o conteudo narrativo. A primeira demonstra a estrutura de uma narrativa, com
elementos minimos, cujas caracteristicas sdo discerniveis e as diferenciam de outros tipos
textuais ou comunicacdes ndo narrativas, tais como listas ou cronologias (Shanahan et al.,
2017). O contetdo narrativo se refere ao assunto de uma historia. Ou seja, é por meio do
contetido que se identifica a variacdo nas construcdes sociais das realidades politicas que
se mostram estaveis ao longo do tempo, tais como o sistema de crengas (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, sao
propostos: (i) cenario ou contexto especifico; (ii) um enredo que traz uma sequéncia de
eventos (comeco, meio e fim), prové um relacionamento entre 0s personagens e 0
contexto, assim como traz uma estrutura de causalidade entre as partes; (iii) personagens
(ndo necessariamente sdo pessoas), que podem ser: 0s herdis (personagens que resolvem
o0 problema), os vildes (personagens que causam o problema), ou as vitimas (personagens
que sdo afetados pelo problema); e (iv) a moral da historia, onde a solucéo esta na politica
proposta (Jones & Mcbeth, 2010).

2.1 Anélise de politicas publicas

Segundo Secchi (2016) a andlise de politicas é uma ciéncia aplicada normativa e
multidisciplinar usada para recomendar solucdes politicas para problemas reais (Secchi,
2016. p. 88, traducdo nossa). Nesse assunto, o autor salienta que no Brasil ha grande
caréncia, no campo académico, de analise de politicas publicas (policy analysis) (Secchi,

2016). Secchi (2016) aponta que no pais “o termo ‘analise de politicas’ (policy analysis)



geralmente conota pesquisa de politicas orientada teoricamente, em contraste com a
andlise prescritiva de politicas e orientada para politicas” (Secchi, 2016, p.98).

O trabalho desenvolvido teve como foco a abordagem argumentativa que abrange
os valores politicos, sociais e éticos como critérios de embasamento das anélises
(Ramacciotti & Bernardino, 2020). Dentro dessa perspectiva, de acordo com Ramacciotti
& Bernardino (2020), os estudos de Amartya Sen, sobre a economia do bem-estar,
inauguram um novo paradigma de racionalidade que ndo o da maximizagéo da utilidade
(eficiéncia e eficacia) na tomada de decisdo, mas sim “o conceito de desenvolvimento
social e humano e de indicadores sociais, retirando o primado do conceito de
desenvolvimento e dos indicadores analiticos puramente economicos” (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.

2.1.1 Formacéao 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”.

Kingdon (1995) também distinguiu agenda e alternativas, sendo aquela o tema ou
0 problema, e estas as formas de abordar o problema. No caso dessa pesquisa, pode-se
dizer que a agenda é a superlotacdo prisional, e as alternativas consideradas sdo as

alternativas penais e as obras penitenciarias, conforme exemplificado no quadro abaixo:

Quadro - Exemplo prético dos conceitos de agenda e alternativas promovidos por Kingdon (1995):

Superlotacéo Prisional

AGENDA:
([prralolizanel etrmie) Superpopulacao Prisional Déficit de vagas prisionais
Alternativas Penais: Obras Penitenciarias:
ALTERNATIVAS: Dm)mm(,a_ entrada de pessoas nas | Aumentar as vagas dlspor_1|ve|§.’ -
(opcdes para atacar penitenciarias. o e Construcgdes de penitenciarias;
~ e Penas restritivas de direito; e Obras para aumentar

0 problema/ solucgbes : letronico- S . ;

vidvels propostas) ° Momtorament_o Eletronico; penitenciarias existentes;

e QOutras medidas cautelares | e Construcdes de APACS.

diversas da priséo.

Fonte: elaborado pela autora.



Dessa forma, as alternativas para atacar o problema sdo elaboradas por
especialistas, cuja importancia é reforgada por Schattschneider (1960, p. 68, traducédo
nossa) que afirmou que “a definigdo das alternativas ¢ 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 ndao se confundem. Nesse
trabalho adota-se essa concepcéo, ou seja, a agenda foi definida: a superlotagdo prisional.
No entanto, a forma de enxergar esse problema pode tender para um lado ou outro:
superlotacdo como um problema de superpopulacdo ou como um problema de falta de
vagas.

2.2 Por que usar o NPF para analisar as narrativas politicas?
O NPF é teoricamente fundamentado na forma e no contetido narrativos, visto que

as narrativas politicas envolvem tanto a forma narrativa quanto o conteddo narrativo
(Shanahan et al., 2017). Destaca-se que, para se ter um parametro de comparagdo, é
recomendado balizar as narrativas sob a perspectiva de um sistema de crencas. Jones e
McBeth (2010) sugerem utilizar teorias ja testadas no ambito do partidarismo, ideologia
e cultura.

O NPF pode ser utilizado para analises em trés niveis, 0 micro, 0 meso € 0 macro
(Jones et al., 2014), vide quadro 3. Neste trabalho o foco se deu no nivel meso. O nivel
meso € para entender como as narrativas politicas afetam os resultados dela,
primariamente, por meio da influéncia sobre as composi¢des dos grupos de interesse.
(Mainenti, 2020).

Visto que a pesquisa foca no nivel meso, deve-se considerar que as narrativas sdo
estrategicamente formadas para um fim especifico, normalmente para a manutencao ou
expansdo do poder de determinados grupos de interesse, Jones e McBeth (2010). Ou seja,
os atores politicos irdo estrategicamente narrar historias, de forma que eles entendam que
vao influenciar outros a favor de determinada politica. Assim, é possivel identificar
padroes de objetivos buscados pelos atores, analisando os desdobramentos dos elementos
narrativos (Jones & McBeth, 2020). Isto significa que “¢ a variagdo na forma como esses
elementos narrativos se manifestam e sdo usados nas narrativas de politicas que da ao
NPF seu poder explicativo” (Jones & McBeth, 2020, p.6).

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

De acordo com Farah (2016), administradores publicos ndo sdo executores neutros

de decisbes tomadas na esfera politica, mas também participam da formulacdo de



politicas. Na mesma linha, Lotta (2019) afirma que ndo existe uma separacao 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 topico/ problema (issue).

O estudo da persuasdo da narrativa politica objetiva compreender cientificamente
as histdrias que as pessoas contam sobre politicas publicas (Jones & McBeth, 2020).
Como forma de persuasdo tem-se 0 uso de estratégias politicas, tais como a expansao ou
a contencdo do escopo do conflito (Gupta et al., 2016) no 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, 0s grupos que se véem como ganhadores tendem a
conter o escopo do conflito por intermédio de narrativas que discutem mais 0s beneficios
das solucdes 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 pronunciagdes, ndo se sentem
compelidos a expandir o conflito, tém mais interesse em contencdo e estabilizacdo e
adotam um tom de campanha mais positivo” (Stephan, 2020, p.11 e 12, traducdo nossa).
Logo, a identificacdo dos elementos narrativos pode ser usada para gerar variaveis que
mensuram as estratégias narrativas politicas.

2.4 Como as ideologias, em torno de como tratar com a puni¢do, impactam no
processo de formacao de agenda?

Considerando o contexto prisional, segundo Da Silva Alves (2012), é importante
relacionar que com a Lei de Drogas (Lei 11.343) aprovada em 2006, 0 encarceramento
em massa foi impulsionado no Brasil. 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 questdo do uso de drogas
no pais”. Essa influéncia impacta diretamente no aumento das prisdes e contribui para a
superlotagdo penitenciaria brasileira, ao ndo considerar “o problema das drogas como
uma questao de saude publica e assisténcia a dependentes quimicos”, mas sim COmMO caso

de policia (Da Silva Alves, 2012, p. 241).
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Pensadores liberais trazem que 0 encarceramento excessivo como forma de
infligir puni¢do “falhou como método de solu¢ao de conflitos ou forma de preveni-los”
(Giacoia e Bonavides, 2018, p. 227). Dessa maneira, 0S mesmos autores (2018) afirmam
que ha “necessidade de repensar o significado que tem o castigo (a pena), como
retribui¢ao ao mal representado pelo crime” (p. 227).

De outro lado, h& discordancia quanto ao fato de, se o Brasil possui
superpopulagéo ou encarceramento excessivo, a depender da ideologia. Para ilustrar, de
acordo com a fala de Felipe Moura Brasil, jornalista e comentarista politico, no relatério
intitulado de “Superencarceramento, Superpopulagdo Carceraria ou Superimpunidade?”
produzido pelo Centro de Apoio Operacional Criminal (CAOP) do Ministério Publico do
Estado do Maranhdo (MPEM): “Superlotagao de presidio ¢ uma coisa. Encarceramento
excessivo é outra. [...] [N]ao é porque um presidio esta superlotado que ha presos demais
para uma regido. O presidio pode ser pequeno; e 0 numero de criminosos atuantes na
regido, grande” (Brasil, 2018 como citado em Ministério Piblico do Estado do Maranhao
[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 carceréaria e déficit de vagas. Agora, se ha superpopulacéo e
como tratar o problema, ha diferencas.

Ademais, Giacoia e Bonavides (2018, p. 227) apontam ainda que ndo ha de forma
notavel, “sinal de mudanga significativa em relagdo a utilizacdo da pena privativa da
liberdade, ou seja, de alternativas a prisdo”. Talvez isso esteja correlacionado com o fato
de que “[o] pensamento juridico acompanha o pensamento conservador. [...]No ambito
do direito, o sistema juridico sempre serd organizado como sistema legitimador da ordem
politica dominante [...]” (Da Silva Alves, 2012, p. 246).

2.4.1 Sistemas de crencas ideoldgicas 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 convic¢do ideoldgica (conservadorismo e liberalismo)

propostas por Plazek (2012). Inicia-se pela de Lakoff.
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De acordo com a TMIP (Lakoff, 2002), os conservadores entendem o crime por
meio da moralidade de recompensa e punig¢éo, assim, 0 medo da punicdo garante que as
leis sejam obedecidas. O declinio da familia tradicional e a paternidade permissiva causa
0 aumento da criminalidade, dessa forma, se a punicdo nao desencoraja esse tipo de
pessoas, é porgue elas sdo inerentemente mas e precisam ser encarceradas longe do resto
da sociedade no interesse da seguranca publica. Por outro lado, os liberais percebem o
crime como um problema complexo, onde causas sociais devem ser consideradas, assim,
eles postulam que ndo é o medo da puni¢do, mas o cuidado, a empatia e 0 respeito mutuo
que levam as pessoas a agir civilmente.

Nesse contexto, Lakoff e Wehling (2012) afirmam que as percepgdes do crime
sdo influenciadas pelo sistema de crencas ideoldgicas. Em seu estudo, os autores (2012)
verificaram que 0s conservadores Sd0 mais propensos a atribuir o crime a causas diretas
como ao mau carater dos criminosos, enquanto os liberais sdo mais dispostos a pensar em
causas sistémicas tais como a pobreza ou falta de educacéo.

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 seis caracteristicas: “manuten¢do do status quo, apoio as tradi¢bes, uma
avaliacdo pessimista da natureza humana e das possibilidades, énfase nas perspectivas
nacionalistas, maior foco na lei e na ordem e uma maior crenca na punicdo como
motivacao” (Plasek, 2012, p.171, traducao nossa).

A seguir, uma breve descri¢do de cada uma, parafraseando o autor (2012, p. 171-
174, traducdo nossa): (i) Manutencéo do status quo: A crenga conservadora se apoia na
preservacdo do poder existente e das estruturas institucionais tradicionais. Logo, ha
desconforto com mudancas. (ii) Apoio as tradi¢des: O conservadorismo busca manter as
tradigdes. Percebe-se saudosismo de um passado onde “os tempos eram mais simples”,
com o argumento que as tradi¢cdes eram respeitadas e cada um sabia o seu lugar na ordem
social. (i) Avaliacédo pessimista da natureza humana e das possibilidades: As pessoas
sdo naturalmente imorais e irracionais, sendo necessario que as institui¢des tradicionais
contenham os impulsos humanos. (iv) Perspectivas nacionalistas: O apoio aos sistemas
governamentais e as tradi¢Oes culturais existentes significa ser leal a nagéo. (v) 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
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muita énfase aos direitos humanos. (vi) Crenca na puni¢cdo como motivacdo: Como
desdobramento do foco na lei e na ordem, acredita-se na puni¢do como meio de motivar
os individuos a serem “corretos”.

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).

Na sequéncia, segue as descri¢des das caracteristicas, parafraseando Plasek (2012,
pp. 174-176, traducdo nossa): (i) Crenca no progresso/mudanca: A melhoria da
condi¢do humana exige mudancgas 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 imperfeicdes nas novas instituicdes. (ii)
Ceticismo da tradicdo: Acredita-se que muitas tradicdes inibem o progresso e
desfavorecem algumas minorias, portanto elas devem ser modificadas para acomodar as
mudangas necessarias. (iii) Avaliacdo otimista da condi¢cdo humana: Ao contrario da
crenga conservadora, o liberalismo cré ser “bom” o esfor¢o para melhorar a condigao
humana, por meio da transformacdo da realidade atual. As forcas que atuam contra o
progresso ¢ que sdo “maus”. (iv) Medo do nacionalismo agressivo: O nacionalismo
pode contribuir para o fendbmeno da polarizacdo e segregacdo de pessoas em grupos
opositores. Assim, o ‘‘grupo dos outros’’ pode ser tratado com rudeza. (v) Promogéo dos
direitos humanos: H& 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 punicGes demasiadas severas em relacéo
a inobservacdo da lei, necessitando de mudancas. (vi) Enfase no incentivo: Como o
liberalismo tem uma avaliacdo otimista das possibilidades humanas, ele d& maior énfase
no incentivo ao inves da puni¢cdo como meio de motivacdo. Se as pessoas receberem
incentivos positivos, a tendéncia ¢ a de que elas escolham “fazer as coisas certas”.

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

Segundo Nucci (2005, p. 335) a pena € “a san¢ao imposta pelo Estado, através da
acao 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
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liberdade (detencéo e reclusdo) e aquelas diversas a prisdo. A pena privativa de liberdade
é a base do sistema penal na atualidade.

Conforme ja mencionado, o SISDEPEN aponta que a populagdo carceraria esta
sempre acima da quantidade de vagas disponiveis, nas ultimas duas décadas (DEPEN,
2022a). 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). Ainda, conforme Nunes (2012, p. 325):

Nédo ha davidas de que a simples construgdo 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
carceréria nacional.

De acordo com Ramidoff e Pontarolli (2020), o modelo atual de punicdo se
encontra em crise e, portanto, precisa ser repensado. Ou seja, “proposi¢des 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 comprovacdes 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
pensadas.

Todavia, mesmo com o surgimento de medidas e penas alternativas, a privacéo 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 superlotagdo” (Rangel & Bicalho, 2016, p.
420). Nesse ambito, ha quem afirme que a pena alternativa, além de contribuir para o
carater punitivo como reacdo ao crime (Souza & Azevedo, 2015) ela ndo implica em
diminuicdo da populagéo prisional:

[...] apenaalternativa, tal como prevista na legislacdo brasileira e aplicada pelo
sistema de justica, ndo implicou numa diminui¢do 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, € diverso daquele que compde a
populagdo carceraria. Os individuos condenados a pena privativa de liberdade
e que tém sua pena substituida por uma pena alternativa ndo cumpririam sua
pena presos [...]. (Souza & Azevedo, 2015, pp.118-119)

Os autores (2015) especulam o porqué que apesar do crescente uso das
alternativas penais, a populagdo encarcerada continua crescendo. Algumas das respostas
encontradas sdo a de que, ndo obstante a pena alternativa a priséo ser prevista para casos
de crimes com penas privativas de liberdade de até quatro anos, os juizes decidem pela

alternativa apenas aqueles condenaveis até dois anos. Ainda, segundo Souza e Azevedo
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(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
0 numero 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 superlotagdo e superpopulagdo carcerdria no pais
[...] a conducédo da politica nacional de alternativas penais orienta-se pelos

seguintes  postulados:  Postulado I: Intervencdo penal minima,
desencarceradora e restaurativa; Postulado Il: Dignidade, liberdade e
protagonismo das pessoas em alternativas penais; e Postulado Ill: Acgéo

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

Jé& a politica de Obras Penitenciarias no DEPEN, tem como finalidade a geracédo
de vagas e atacar o déficit de vagas. Conforme afirmado pela Sra. Diretora-Geral do
DEPEN - Tania Fogaca, 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 “[ulma das metas do
Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN), 6rgdo do Ministério da Justica e
Seguranga Publica, ¢ gerar 100 mil vagas prisionais até 2023” (Agéncia Brasil, 2022).
Dentro desta politica também inclui a padronizacéo de projetos de edificacdo e a criacdo
de vagas nos presidios por meio de fomento a criacdo de unidades com metodologia
APAC, conforme o Relatdrio de Gestdo MJSP, 2020.

3 METODOLOGIA

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

Por meio da abordagem qualitativa, objetivou-se coletar amostras de evidéncias
das narrativas dos grupos estudados contidas nos relatorios de gestdo anual do DEPEN
dos anos 2007 a 2017 e nos relatdrios de gestdo anual do MJ dos anos de 2018 a 2021,
pois a partir desse periodo parou-se de produzir relatérios especificos do DEPEN. As

evidéncias foram coletadas por ano. As informacgdes foram interpretadas com base no
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NPF, na teoria de ideologia de Lakoff combinada com as seis caracteristicas gerais de
cada conviccéo ideoldgica (conservadorismo e liberalismo) propostas por Plazek (2012),
nas estratégias narrativas quanto ao escopo do conflito (McBeth et al., 2007, Jones &
McBeth, 2010, Shanahan et al., 2011a e Gupta et al., 2016) e nos tipos de historias de
enredo propostos por Stone (2012).

Assim, procedeu-se a codificagdo binaria dos elementos narrativos presentes, por
evidéncia. Para tanto, foi utilizado o codebook para analise de conteido do nivel meso
proposto por Shanahan (2017). As analises foram realizadas por paragrafo 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).

Na fase do projeto de pesquisa, foi realizado um levantamento das noticias oficiais
sobre as politicas que tratam da superlotacdo prisional, no periodo do planejamento
estratégico 2015-2019, que era o periodo de pesquisa pensado inicialmente, que depois
veio a ser expandido. Alguns achados importantes, conforme o gréafico 2 abaixo, foram

encontrados, 0 que permitiu ter seguranga para prosseguir com a pesquisa proposta.

Gréfico - Demonstracdo da quantidade de noticias oficiais, nos sitios do DEPEN e do MJSP, sobre
alternativas penais e obras penitenciarias, no periodo de 2015 a 2019
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14
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Fonte: elaborado pela autora.

Continuando essa fase, foi realizada um estudo prévio sobre as politicas
penitenciarias e o planejamento estratégico do MJSP, no periodo de 2015-2019. Este
planejamento foi estabelecido por uma portaria inicial e repactuado por oito vezes durante
0 quinquénio. Afetas as politicas penitenciarias em comento, foram duas mudangas
significativas, que estdo detalhadas no quadro, abaixo. Presume-se que estas mudancas
podem ter sido impactadas pelas alternancias dos grupos de interesse no poder. E que isso
poderia ser colocado em evidéncia com a analise das narrativas.

Demonstra-se, na tabela abaixo, as mudancas ocorridas que se referem as politicas

que tratam da superlotag&o prisional:
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Quadro - Alteragbes do Planejamento Estratégico 2015-2019, no que se refere a pauta prisional,
especificamente ao assunto de superlotacdo prisional:

Evento politico

Objetivo
Estratégico

Projeto Estratégico

Indicadores
estratégicos

Alternativas ao
encarceramento
(Permitir a ampliacgéo e

Planejamento
Estratégico
(2019 - 2020)

Bolsonaro é eleito

Gestdo do
Sistema
Prisional

acompanhamento das obras
de unidades penais,
financiadas com os recursos
federais, por meio de
transferéncias voluntérias e
obrigatorias; e criar vagas
por meio de fomento a
criacdo de unidades com
metodologia da APAC.)

Promover aplicacdo de alternativas a
Planeiamento sistema penal | prisdo, com enfoque
jam P justo que restaurativo, em substituicdo | Taxa de
Estratégico Gestdo Dilma L R .
(2015- 2017) viabilize a a privacgdo de liberdade, encarceramento
reintegracéo contribuindo para o
social enfrentamento ao processo
de encarceramento em massa
e para a construcdo da
cultura da paz)
Alteracdo 1 - [)Iirlnn?;'aﬁ:]ig]iim Inexistente no
Planejamento X . que se refere a | Inexistente no que se refere a .
. . governo Temer; .. Inexistente
Estratégico x pauta pauta prisional
(2018) SEEIREHD CEe risional
pastas MJ e MESP P
Maximizacéo da geracéo de
vagas em unidades
prisionais
(Diminuir a lotagéo de
unidades prisionais;
x - Pessoas
aumentar a execugao e atendidas por
Alteracéo 2 - Aperfeicoar a | aperfeicoar a aplicagéo e P

alternativas
penais diversas
da priso;

- Geracao de
vagas

Fonte: formulado pela autora

Dessa forma, percebeu-se nuances de possiveis predominéncias de convicgoes

ideoldgicas que coincidem com alterndncias dos atores politicos no governo. Assim,

seguiu-se a formacéo das seguintes hipoteses a serem testadas:

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

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

Hipotese 1.2: Grupos conservadores tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das histérias abordam a geragdo de mais vagas do que os grupos liberais.

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
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gestores no governo Lula. Assim sendo, foi mapeado os principais atores dos grupos de

interesse no periodo de 2007 a 2021.:

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

Presidentes Ministros da Justica e Seguranca Publica Diretores-Gerais Depen

=
[}
o]
o
=
i
Q
(%]
c
e}
Q

Fonte: Elaborado pela autora.

Pela analise das narrativas politicas, por intermédio dos relatorios de gestdo anuais
do DEPEN/MJ, foi possivel identificar as convic¢des predominantes no que diz respeito
a atuacdo no grupo, referente ao issue de politicas publicas que tratam da superlotacdo
prisional.

Para além das narrativas politicas foco deste trabalho, foram analisados os
relatérios como um todo. Os governos liberais focam os resultados, trazidos nos relatérios
de gestdo anuais, em politicas penitenciarias voltados as pessoas privadas de liberdade,
com acOes para as unidades federativas, com pouquissimas mencbes ao Sistema
Penitenciario Federal (SPF) e mais raras a politica de inteligéncia penitenciaria. Inclusive
a abordagem da geracdo de vagas é levemente diferente, o qual salienta a necessidade de
gerar espagos humanizados. Ja o governo conservador foca nas politicas de isolamento
das liderancas criminosas, no combate as fac¢des criminosas e na retomada do controle
dos presidios pelo Estado, por meio do SPF e da Forca Tarefa de Intervencéo
Penitenciaria (FTIP), também no combate ao crime e violéncia por meio da politica de
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inteligéncia penitenciaria. Em 2019 chegou a ter apenas quatro narrativas que abordassem
solucBes para a superlotagdo, 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 manutencdo 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 punicéo. Dessa
maneira, pode-se inferir que os grupos liberais, nesse contexto, querem mudar o status
quo e, portanto, se vejam como perdedores em relacao 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:

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 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 2.3: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais estratégias narrativas que
expandem o conflito, com uso maior de narrativas que abordam os custos do problema do que
0S 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.
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3.1 Coleta e anélise dos dados
A coleta foi a partir da leitura dos relatdrios de gestdo anuais e selecionando os

paragrafos que se caracterizavam como narrativas politicas com as morais de historias
buscadas, ao todo foram coletadas 426 narrativas, sendo 337 do grupo liberal de esquerda,
44 do grupo pragmaético central e 45 do grupo conservador de direita. As narrativas
coletadas foram codificadas em seis abas separadas no excel, cada aba sendo: herdi, vilao,
vitima, moral da histdria, enredo e estratégias narrativas.

Como morais das histérias, foram encontradas, além das obras penitenciarias e
alternativas penais, em algumas pouquissimas ocasifes, o combate ao indice de
reincidéncia/ reintegracdo social como solucédo para tratar a superlotacao.

Na sequéncia, identifica-se os tipos de enredo utilizados nas narrativas, com base
nos tipos de historias de Stone (2012) que j& vem sendo utilizado pelos estudiosos do
NPF. De acordo com Stone (2012), existem duas categorias de histérias, cada uma, em
trés tipos. As historias de declinio (Historia de declinio, Progresso obstruido e Mudanca
¢ apenas uma ilusdo) e as histdrias de poder/controle (Historia de Desamparo e Controle,
Conspiracdo e Culpe a vitima). Descreve-se aqui, apenas aquelas encontradas nas
narrativas, quais sejam (Stone, 2012, Shanahan et al., 2017, p.12 tradugdo nossa): (i)
Progresso obstruido: descreve como as coisas eram terriveis, melhoraram devido a um
herdi, mas estdo piorando porque alguém/coisa esta interferindo no trabalho do herdi; (ii)
Mudanca é apenas uma ilusdo: descreve como todos sempre pensaram que as coisas
estavam piorando (ou melhorando), mas estavam errados o tempo todo, e como as coisas
estdo realmente indo na direcdo oposta (declinio ou melhora era uma ilusdo); (iii)
Histéria de Desamparo e Controle: descreve uma situacdo como ruim, e que sempre se
acreditou que a situacdo deve ser aceitavel porque era imutavel, mas descreve como a
mudanga pode ocorrer.

Por fim, foram analisadas as narrativas politicas sob a Otica das estratégias
politicas de expansdo ou contencdo do conflito, examinando a distribui¢do 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 discussdo os custos do problema. Foram
encontradas narrativas que difundiram os beneficios, em sua maioria, e outras que

difundiram os custos do problema.
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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 superlotacao prisional.
As Hipdteses 1.0, 1.1 e 1.2 sdo testadas e discutidas conjuntamente, a seguir.

Hipotese 1.0: Grupos liberais tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais das
historias abordam a redu¢do da taxa do encarceramento e grupos conservadores tendem a
utilizar mais narrativas politicas cujas morais das histérias abordam a geracao de vagas.

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

Hipdtese 1.2: Grupos conservadores tendem a utilizar mais narrativas politicas cujas morais
das histérias abordam a geracéo de mais vagas do que os grupos liberais.

Reforca-se que para fins deste estudo se considera: morais das historias = solu¢des
para o problema enfrentado = politicas penitenciarias. Assim, as solu¢Ges/ morais que
trazem a reducdo da taxa do encarceramento dizem respeito a politica de alternativas

penais, e as que trazem a geracdo de vagas se referem a politica de obras penitenciarias.

Tabela 1 Distribuicdo de 426 narrativas, classificadas segundo as ideologias estudadas e as morais das
historias:

Grupos ideolodgicos
Narrativas Liberais Centro Conservador Total
Lula Dilma Total (i) (Edlegi)
Reducéo da taxa 126
do 28 (35%) (49%) 154 (46%) 22 (50%) 12 (27%) 188 (44%)
encarceramento
Geragdo de 0 137 0 0 0 0
vagas 53 (66%) (53%) 190 (56%) 25 (57%) 40 (89%) 255 (60%)
Total de . 257 337 0 0
narrativas 80 (100%) (100%) (100%) 44 (100%) 45 (100%) 426

Fonte: elaborado pela autora.

Com os dados apresentados € possivel mapear, graficamente, 0 comportamento

das respectivas narrativas politicas ao longo do tempo, nas mudancas de governo:

Grafico 1 Comportamento das narrativas politicas que tratam das duas morais das histérias estudadas ao
longo dos governos:
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Fonte: elaborado pela autora.

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

Observa-se que independentemente da ideologia dos grupos, a solu¢cdo mais
utilizada para o problema da superlotacéo prisional/ déficit de vagas é a geracao de vagas.
Visto a revisdo teorica apresentada, essa preferéncia pode ser elucidada pelo fato de o
pensamento conservador prevalecer no sistema juridico e a consequente predilecéo pelo
encarceramento como forma de punicdo no Brasil. Aliado a isso, outra possivel variavel
é a descrenca da sociedade em relacdo as alternativas penais como retribuicdo suficiente
pelos crimes cometidos pelos infratores, como mencionado nos relatdrios de gestdo, tanto
pelo grupo liberal quanto pelo grupo conservador.

Entretanto, apesar da aparente predilecdo pela solugéo de geracdo de vagas por
parte do DEPEN ao longo dos anos, observa-se diferengas na quantidade de narrativas
utilizadas nas diferentes solucdes pelos diferentes grupos. Considerando que os dois
governos liberais analisados tém comportamentos diferentes quanto as solucgdes propostas
nas narrativas politicas, ndo é possivel afirmar categoricamente que a ideologia influencia
a escolha entre as morais das histdrias.

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 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”. Em 2007 foi levantado uma questao conflitual de

resisténcia do Poder Judiciario em utilizar as estruturas de centrais de aplicagéo das penas
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e medidas alternativas a prisdo do Poder Executivo, “por falta de confianga no servigo”
(MJ, 2010, p. 22).

Volta-se agora um pouco no tempo, em 1994 foi instituida a Lei complementar n°
79, que cria o Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), que prevé, em seu primeiro item,
a aplicacdo dos seus recursos na construcao, reforma, ampliacdo e aprimoramento de
estabelecimentos penais, na sequéncia prevé, entre outros, a aplicagédo 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, mas somente em
2017 foi incluido o item: “programas de alternativas penais a prisdo com o intuito do
cumprimento de penas restritivas de direitos e de prestacdo de servigos a comunidade,
executados diretamente ou mediante parcerias, inclusive por meio da viabilizagéo de
convénios e acordos de cooperacao”.

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 viabilizacdo da sua aplicacdo e execugdo”.
(MJ., 2010, p.28). Ainda, que:

“[NTo tocante a politica penitenciaria, a principal demanda € a criacdo de
vagas no sistema prisional. [...] a pressdo maior sempre foi pela liberagéo
de recursos para a construcao de presidios. [...]. Ao mesmo tempo, ndo se
tinha a visdo sistémica de que investir no sucesso das penas e medidas

alternativas poderia gerar maior equilibrio na conducdo da politica criminal.”
MJ, 2010, p.28, grifo nosso).

Interessante apontar também o organograma das coordenagdes no DEPEN que
tratam da tematica de obras penitenciarias e alternativas penais/ monitoracao eletrénica.
Conforme os relatdrios de gestdo 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 Coordenagdo de Engenharia e Arquitetura,
esta ultima dentro da Coordenacéo-Geral de Politicas, Pesquisa e Anélise da Informacéo.
Em 2016 a primeira Coordenacdo-Geral virou a Coordenagdo-Geral de Alternativas
Penais, com duas coordenacdes abaixo, a Coordenagdo de Promocdo de Politica de
Alternativas Penais e a Coordenacdo 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
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Aparelhamento e Tecnologia. Em 2019, a Coordenacdo-Geral de Alternativas
Penitenciarias é unificada com a Coordenagdo-Geral de Promogdo da Cidadania,
chamando-se agora de Coordenacdo-Geral de Cidadania e Alternativas Penais e a
Coordenacdo-Geral de Modernizacéo, antes na DIRPP, passa a se chamar Coordenacéo-
Geral de Modernizagdo da Engenharia e Arquitetura Prisional, e integra a Diretoria
Executiva (DIREX).

Percebe-se que a Coordenacdo-Geral que somente tratava de alternativas penais,
tinha um destagque nos governos anteriores ao de Bolsonaro, no periodo analisado, e ap6s
ela passou a integrar outra Coordenacdo-Geral ja existente que trata também de outras
politicas promovidas pelo DEPEN. Adicionalmente, em 2021, o DEPEN langou um
concurso para contratagdo de 107 profissionais temporarios das areas de engenharia e
arquitetura para impulsionar a politica de obras penitenciarias.

Apdbs visto isso, com os mesmos dados coletados, parte-se para o teste das
hipoteses 1.1 e 1.2, respectivamente. Entretanto, como essa analise ndo contempla o grupo
centro, 0 numero de narrativas politicas totais é de 382 unidades. Para realizar os testes
foi aplicado, no IBM® SPSS® Statistics 21, o teste estatistico de associa¢do qui-quadrado.
Ap0és realizados os testes qui-quadrado, percebe-se que ha significancia, ou seja, o p é
menor que 0,05. Assim, rejeita-se a hipdtese nula e aceita-se a hipotese 1.1[y%w) = 8,929;
p<0,05] e 1.2 [%2) = 17,650; p<0,05] propostas.

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 historia, ndo apenas pelo grupo conservador, a diferenca na
quantidade de solugdes politicas propostas para o problema de superlotacdo prisional
varia entre os grupos analisados. Assim, como as hipoteses 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.

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.

Hipdtese nula: grupos que se percebem perdendo tendem a usar a mesma
quantidade de enredo de “progresso obstruido” e de “mudanga é apenas uma ilusdo”
gue 0s grupos que se percebem ganhando.
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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.

Hipdtese 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.

Hipotese 2.3: grupos que se percebem perdendo tendem a usar mais estratégias
narrativas que expandem o conflito, com uso maior de narrativas que abordam o0s
custos do problema do que os grupos vencedores.

Hipotese nula: grupos que se percebem perdendo tendem a usar a mesma
guantidade de estratégias narrativas que expandem o conflito, com uso de narrativas
que abordam os custos do problema 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.

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 associagdo qui-quadrado. Para
todas as hipéteses acima, as hipdteses nulas foram aceitas, rejeitando as alternativas, visto
que todos p’s deram maior que 0,05.

Essas hipdteses estavam tentando delinear um comportamento de expansdo ou
contencdo do escopo do conflito como forma estratégica de atuagdo dos grupos que se
percebem ganhando ou perdendo. No entanto, neste contexto, esses grupos nao estdao em
conflito entre si, cenario em que este tipo de estratégia normalmente € utilizado.

Um achado interessante foi o de que todos os grupos focaram mais na moral da
historia de geracao de vagas para solucionar o problema da superlotacao/déficit de vagas,
podendo indicar um sistema de crencas 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.

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. Neste documento o érgdo comunica a sociedade os seus feitos, a sua
contribuicéo, a forma como esta gastando/ investindo o dinheiro publico. Neste momento,

na maior parte das vezes, o 6rgdo ndo quer problematizar os objetos das politicas publicas,
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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.

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 diminuicdo da taxa de entrada de pessoas no carcere € o resultado (outcome)
buscado com as alternativas penais, 0 que ndo esta ocorrendo, de acordo com o grafico
de Taxa de Aprisionamento Nacional do SISDEPEN, disponivel no sitio do DEPEN.
Parece que entre 2016 e 2017 teve uma timida queda, mas que logo continuou a subir.
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.

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 situagfes em que foram
aplicadas medidas alternativas direcionadas a infracbes de menor potencial
ofensivo ou a crimes ou contravengdes 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 6rgdo. Aqui,
a construcdo 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 mais 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, conforme
o grafico de Déficit de Vagas do Sistema Prisional e Outras Prisdes, do SISDEPEN,
disponivel no sitio do DEPEN.

4.2 Andlise dos recursos do FUNPEN investidos em Obras Penitenciarias e

Alternativas Penais.

Para a obtencdo desses dados, foi aberto um pedido via FALA.BR
(08198.000742/2022-09), que foi respondido pelo DEPEN e fornecido os dados.

Enfatiza-se que ndo existe um controle Unico de todos os anos e que cada controle traz
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um periodo distinto, alguns periodos se coincidem entre os arquivos, porém os 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 abaixo.

Quadro: Compilado dos arquivos utilizados nos respectivos periodos:

Periodo Arquivos utilizados

2007 a 2015 | Anexo Convénios Celebrados 1994 a 2018 - UFs - valores (17001128)

Para obras: power Bl via sitio do DEPEN. Para alternativas: valores empenhados das
2016 a 2019 | planilhas: '2016.despesasfunpen’; '2017.despesasfunpen’; '2018.despesasfunpen’;
'2019.despesasfunpen’

Para obras: power Bl via sitio do DEPEN. Para Alternativas: soma planilhas
2020 a 2021 | 'Controle_Fundo_a Fundo DEPEN__ CONAP'e
'‘Controle_Fundo_a_Fundo_DEPEN_monitoracdo eletrénica’

Fonte: elaborado pela autora.
Apos, o resultado ficou sendo o exposto no quadro 21:

Quadro 1 Valores investidos pelo FUNPEN em Obras penitencidrias 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
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.
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Graficamente, a representacao € a seguinte:

Gréfico 2 Representacdo do investimento do FUNPEN em Obras Penitenciarias

Valor Obras
0000, OO0 GO
5 0000 O X
5 0000 O n
5 300,000, 000,00
RS 200.000.000,00
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Fonte: elaborado pela autora.

Gréfico 3 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, o 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 sao
incomparavelmente maiores do que os investidos em alternativas penais, também porque
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
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em alternativas penais declinam, enquanto no governo Bolsonaro hd uma crescente nos
investimentos em obras penitenciérias, 0 que corresponde com o comportamento das
narrativas politicas, conforme demonstrado no grafico 3.

Observa-se, portanto, que aparentemente as narrativas politicas impactam na
formacdo da agenda e consequente investimento nas solugdes 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.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa foi impulsionada pela constatacdo da discrepancia nas narrativas
politicas dos dirigentes do DEPEN, conforme eles se alternam na gestdo, resultante das
mudancas dos governantes. Essa diferenca se refere as solucBGes propostas para o
problema da superlotagdo prisional, em forma de politicas pablicas. 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 (superpopulacdo). Percebe-se que o fomento de politicas
para frear a taxa de encarceramento visa diminuir a superlotagéo e se preocupam com a
punicgdo pedagdgica, sequida da reinser¢do 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 restri¢do de liberdade e a retirada do infrator de circulacdo para
proteger a sociedade.

Dessa forma, sup0s-se que as ideologias tivessem grande 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, 0s conservadores enxergam
o crime pela dicotomia da recompensa e punicéo, e se 0 medo da punic¢do 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 é 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 superlotacao prisional é considerada um problema
complexo ou perverso e de acordo com Head & Alford (2013), dentre os aspectos dos
problemas perversos, estd o de que solugdes generalistas e simplistas, geradas por meio

da racionalidade técnica, mostram-se ineficazes diante da “perversidade”.
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Ja a politica de alternativas penais é mais complexa, hd uma enorme 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 fenémeno 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.

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 solucGes para o problema foi distinta entre
0S grupos.

Apesar de todos os grupos preferirem a geracdo de vagas como solucdo a
superlotacdo prisional, o grupo liberal também induz muito mais ao uso das alternativas
penais. Ainda, em seis narrativas politicas os liberais enfatizam que a geracdo de novas
vagas nao pode ser o 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 superlotagdo prisional.

Dessa forma, a andlise de narrativas politicas € um componente interessante para
entender alguns valores e direcionamentos por tras das politicas publicas. 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
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grande nimero de 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 que
0 DEPEN expanda o escopo do conflito e discuta os custos da superlotacdo prisional com
a sociedade e entidades interessadas em participar da solucéo do problema, visando de
fato apresentar melhoras efetivas no SPB que possam ser visualizadas nos indicadores
medidos pelo SISDEPEN.

Por fim, esse trabalho teve limitacdes. Ressalta-se aqui, a fidedignidade dos dados
que demonstram os investimentos do FUNPEN. O fato de o DEPEN ndo ter um controle
unico dos investimentos do FUNPEN torna a anélise complexa e temerosa quanto a
confiabilidade. Os varios controles disponibilizados com periodos distintos, néo
coincidem nos valores quando ha registro de mesmos anos. Como contribuicdo, sugere-
se que o0 6rgdo organize e disponibilize um controle Unico 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 ap0s ano, varias narrativas se repetem, inclusive num mesmo relatério de
gestdo anual. Isso ndo foi levado em consideracéo, 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.
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