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RESUMO

A pesquisa tem como objetivos: descrever as acgdes coletivas dos
movimentos sociais do campo da politica prisional, suas pautas, repertorios de
interacdo com o Estado e com os outros movimentos sociais, além da forma como
esses movimentos se organizam. Ademais busca compreender a trajetéria do campo
da sociedade civil ligada a pauta penitenciaria como um todo, tanto em relacéo ao
numero de movimentos, quanto sua interiorizacdo e nacionalizacdo, mas também a
capacidade de se inserir no Estado. Por fim, busca descrever, sob a perspectiva dos
atores entrevistados, a efetividade de espacgos de participacdo na area da Politica
Prisional mineira.

O trabalho partiu de um referencial bibliografico voltado para as Teorias de
Movimentos Sociais e para a trajetoria do sistema prisional de Minas Gerais. A partir
desse referencial, o trabalho buscou olhar para os movimentos no campo da politica
prisional. Primeiro, porque a relacdo dos movimentos desse campo com o Estado é
praticamente inevitavel. Em segundo lugar porque a participacdo no campo da
Seguranga Publica é sui generis tanto pela restricdo de espacgos de participagéao
quanto pela natureza da relagdo Estado -“publico alvo”. A metodologia utilizada foi,
além da pesquisa bibliografica e documental, as entrevistas semiestruturadas
utilizando uma estratégia do tipo “bola de neve” para a selecéo dos atores e sujeitos
a serem entrevistados.

Os resultados apontam para uma restricdo de espacos de participagéo no
campo da politica prisional 0 que resulta na baixa inser¢do dos movimentos no Estado
e relagdes frequentemente conflituosas. Por outro lado, apontou que diferentes
movimentos vao estabelecer relagdes distintas, com diferentes entes do Estado, ou
seja, as relagdes ndo sdo homogéneas. Por fim, aponta que as mudancas no processo
de modernizacdo da politica influenciaram mais a organizacdo dos movimentos que
prestavam servicos ao Estado e menos a estrutura dos movimentos populares e de

familias.



ABSTRACT

This research aims to: describe the collective actions of social movements
that act in the field of prison policy, their agendas, interaction repertoires with the State
and with other social movements, in addition to the way in which these movements are
organized. Furthermore, it seeks to understand the path of the civil society
organizations linked to the penitentiary agenda as a whole, both in relation to the
number of movements, as well as their internalization and nationalization, and their
capacity to enter the State. Finally, it seeks to describe, from the perspective of the
interviewed actors, the effectiveness of spaces for participation in the area of Prison
Policy in Minas Gerais.

The work started from a literature focused on the Theories of Social
Movements and on the path of the prison system in Minas Gerais. Based on this
framework, the work sought to look at the movements in the field of prison policy. The
main reason to choose this frame is that participation in the field of Public Security is
sui generis. Both because of the restriction of spaces for participation and because of
the tense relationship between the State and the “target public’. The methodology used
was, Iin addition to bibliographical and documentary research, semi-structured
interviews using a "snowball" type strategy for the selection of actors and subjects to
be interviewed.

The results point to a restriction of spaces for participation in the field of
prison policy, which results in the low insertion of movements in the State and often
conflicting relationships. On the other hand, he pointed out that different movements
will establish different relationships, with different entities of the State, that is, the
relationships are not homogeneous. Finally, it points out that the changes in the policy
modernization process influenced more the organization of movements that provided
services to the State and less influenced the structure of popular movements and

families.
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1 INTRODUGCAO

A politica prisional de Minas Gerais vem num processo de
institucionalizagcao a partir do fim da década de 1990, com destaque para a publicagao
do Plano de transferéncia de presos em 2003 que oficializa esse processo, para
criacao da carreira de agentes e policiais penais, a manutengao dos principais eixos
da estrutura organizacional ao longo do tempo, a criac&do de indicadores de avaliacao
propria, a ampliacdo no orcamento e a criacdo de procedimentos operacionais
padréo.(CRUZ, 2010; FIGUEIREDO, 2013; OLIVEIRA; RIBEIRO; BASTOS, 2015,
RIBEIRO; LOPES, 2018). Essa trajetoria do sistema prisional de Minas Gerais, sob a
perspectiva do Estado e da burocracia, € bastante documentada, seja pelas leis
delegadas, os dados do sistema, os planos de carreira, seja pela produgéo académica
a respeito dos diferentes aspectos dessa trajetéria.

Ao mesmo tempo em que se concentra no estudo da acdo do Estado e
elabora hipdteses acerca do impacto dessas politicas publicas na sociedade civil,
desde o0 aumento da sensacdo de seguranca a reducdo de indices de criminalidade,
a literatura acerca da trajetéria da politica prisional mineira discute muito pouco a
trajetoria de organizagéo da sociedade civil em torno da politica publica. Ora, se as
politicas de seguranca e prisional se transformaram e tiveram impacto e influéncia nos
cidaddos da sociedade civil, € de se esperar que mudangas também ocorreram na
forma de organizacao da sociedade, aqui expressa pelos movimentos sociais.

As teorias que buscam descrever os movimentos e seus padrdes de acéo
e interagdo, chamadas de Teorias de Movimentos Sociais (TMS), entendem que o0s
processos de transformacado das instituicbes politicas ou do ambiente institucional
moldam e sdo moldados pela acdo dos Movimentos Sociais (ABERS; KECK, 2008;
ARIM SOARES, 2006; CARLOS, 2011, 2015a).

Para a Teoria do Processo Politico a institucionalizacido de politicas
publicas cria oportunidades para atores que tém estrutura para acessar novos
mecanismos de controle, de implementacao de politicas etc. ao mesmo tempo em que
constrange a atuacéo de atores com menos capacidade de atuar a nivel central. Os
autores relacionados a teoria do Processo Politico, afirmam que o sistema politico e
os atores estatais sdo os motores da acao dos movimentos sociais, na medida em
que as demandas surgem no vacuo do oferecimento de servigos e recursos

necessarios a essa parcela da populagado (TARROW, 2001).
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Ja a teoria dos Novos Movimentos Sociais, embora entenda a a¢do dos
movimentos como autbnoma em relacdo ao Estado, compreende que mudangas nos
padrdées culturais das instituicdes podem gerar novas rupturas de identidade e
sociabilidade. (ARIM SOARES, 2006; CARLOS, 2011)

Ambas teorias consideram o Estado como ente completamente separado
dos movimentos sociais. No entanto, os tedricos que passam a escrever a partir dos
anos 1990 e 2000, como a propria Euzenéia Carlos (2015) e Dagnino (2003),
consideram que com a redemocratizacdo e ampliacdo da participacdo popular, as
fronteiras entre Estado e Sociedade Civil se tornam mais fluidas, e Instituicdes
politicas e organiza¢des sociais passam a formar um processo iterativo que molda uns
aos outros.

O processo de coconstituicdo do Estado e Sociedade Civil Organizada
descrito por Carlos (2015), reconhece a interdependéncia de atores de dentro e fora
do Estado na construg¢do da agenda e das préprias politicas. Para a autora, as
interacbes entre atores estatais e atores societarios vao moldando e s&o moldadas,
ao longo do tempo € num processo continuo, as politicas publicas. Da mesma forma,
o Estado gera constrangimentos e se torna mais ou menos poroso a influéncia desses
movimentos, reduzindo a capacidade de atuagdo desses movimentos (BOSCHI,
VALADARES, 1983).

Mesmo com divergéncias em relagdo a causalidade do fenébmeno, ou seja,
se o processo de surgimento e transformacéo dos movimentos sociais € coconstituido
entre Estado e Sociedade ou se € apenas um resultado passivo das escolhas politicas
do Estado, as Teorias de Movimentos Sociais, convergem no entendimento de que as
mudancas nas politicas geram transformacdes na organizacio da sociedade civil.

A primeira perspectiva de analise utilizada por esse trabalho sera, portanto,
a do repertorio de atuagdo interagdo dos movimentos sociais. Para além da
quantidade de atores, ha uma variagdo das estratégias de atuacdo e presséo,
descritas pela Teoria do Processo Politico e dos Novos Movimentos Sociais
(CARLOS, 2015b). Restringir o entendimento de movimentos sociais a apenas um tipo
de acdo coletiva, ou a “sociedade civil’ de forma genérica, acaba invisibilizando outras
formas de organizacdo. Além disso, as transformacdes dos sistemas politicos podem
provocar consequéncias dentro e fora do Estado, de forma que 0s movimentos sociais
buscam novas formas de atuacgéo e legitimagcéo, acompanhando ou se contrapondo
as mudancas do Estado. (ABERS; BULOW, 2011)
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A analise de todas essas teorias permite perceber dois atores centrais, 0
primeiro é o conjunto dos movimentos sociais, objeto de estudo das TMS, e o segundo
€ o Estado. O Estado, na interpretacdo da maior parte desses estudos constitui-se
como o interlocutor, ou pelo menos, um dos interlocutores, da sociedade civil
organizada. Cabe destacar que uma parte da literatura considera o Estado enquanto
um ator homogéneo, isto €, um contraponto dos movimentos. No entanto, mesmo
essa porcéo da literatura, ao analisar casos empiricos, utiliza a ideia de politicas
publicas ou, mais recorrentemente de uma instituicdo publica, como expressao desse
Estado(CARLOS, 2015a).

As instituicdes sdo a cara do Estado, oferecem politicas publicas, criam
normas, oportunidades e constrangimentos a sociedade civil. Além disso, produzem
identidades, objetivos e padrdes culturais préprios que também sdo constantemente
tensionados pelos movimentos. As politicas publicas, por sua vez, possuem niveis
distintos de institucionalizagéo. Quanto mais institucionalizada, maior a capacidade de
uma politica de se manter perene ao longo do tempo, de impor sua identidade e
objetivos, de influenciar no contexto, mas também de criar incentivos e coergcbes aos
atores sociais. Assim, 0 segundo conjunto de literaturas desse trabalho tratou da
trajetéria  do sistema prisional, mais especificamente da trajetéria de
institucionalizagdo da politica publica.

A partir desses dois conjuntos de literaturas, a trajetéria do sistema prisional
mineiro e as teorias de movimentos sociais, a pesquisa elaborou a hipdtese de que a
transformacao do sistema prisional também traria transformac¢des para a atuagao dos
movimentos sociais. Se considerarmos, na perspectiva da Teoria dos movimentos
sociais, que mudancgas nas instituicdes moldam e sao moldadas pela relagédo Estado-
sociedade civil organizada, poderia se supor que houve uma mudanc¢a consideravel
na atuacdo dos movimentos sociais no periodo. A partir dessa hipétese surgem outros
questionamentos, quais foram essas mudancas nos movimentos? As relagdes entre
instituicdo e movimentos sociais se modificaram? Se tornaram mais ou menos
institucionalizadas, conflituosas ou de cooperacéo?

As teorias de movimentos sociais trazem hipoteses para 0 comportamento,
as estratégias e as pautas dos movimentos sociais, mas em que medida se aplicam
ao caso dos movimentos sociais em Minas Gerais? Assim sendo, a partir dessas
questdes, tem-se o problema de pesquisa deste trabalho: De que forma o campo dos

movimentos sociais, relacionados a politica prisional, mudou suas pautas, repertorios
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de acao e interacdo entre si e com o Estado durante o processo de institucionalizac&o
do Sistema Prisional em Minas Gerais (2003-2020)7?

A primeira se¢do desse trabalho ira abordar as teorias de movimentos
sociais, com duas énfases principais. De um lado ser&o abordados os tipos de relagéo
que se estabelecem entre o Estado e os movimentos sociais, que se desdobram em
hipbteses acerca da influéncia de uma instancia sobre a outra, uma breve descrigao
histérica de como essa relacdo veio se construindo no Brasil e de que forma as
hipbteses das teorias podem se aplicar ao contexto da politica prisional. De outro,
trataremos da tipologia de Lavalle et al(2003), acerca da organizacdo dos
movimentos sociais em si, suas formas de representacao e relagdo com as bases. A
perspectiva dessa tipologia colabora na Iinterpretacdo da estrutura e,
consequentemente, das mudangas que 0s movimentos tiveram no periodo analisado.

A segunda secdo do trabalho ira tratar da trajetéria do sistema prisional
mineiro. Assim, foi feita uma revisdo bibliografica sobre as principais mudancas que
ocorreram na politica e alguns de seus impactos, desde a elaboracéo da Lei Delegada
n°56/2003 que determina que o sistema prisional mineiro esta entre as
responsabilidades da Secretaria de Defesa Social e n&do mais sob responsabilidade
da Policia Civil. Ademais, ao discutir o processo de institucionalizag&o da politica
também foi feito um levantamento acerca das Leis Delegadas dos &rgaos
responsaveis pelo sistema prisional para tentar identificar, na estrutura das
secretarias, evidéncias de institucionalizacdo de identidades, objetivos e valores da
politica.

A terceira secao descreve a metodologia do trabalho, sua construcao a
partir da bibliografia e, especialmente, a escolha do método de bola de neve para
tentar pesquisar um campo muito pouco explorado. Ademais, discute brevemente a
escolha dos entrevistados e algumas dificuldades para a consolidagdo da pesquisa.
Ja a quarta se¢ao apresenta os resultados da pesquisa. Nesse sentido, busca discultir,
em que medida, algumas categorias de analise apresentadas pelas teorias de
movimentos sociais e pelo campo das politicas publicas se aplicam ao contexto da
sociedade civil organizada em torno da politica prisional. Em seguida, a sec&o parte
para a analise da trajetdria dos movimentos sociais identificados, com énfase nas suas
estratégias, na sua percep¢éo acerca das mudancgas na relacdo com o Estado no

periodo. Por fim, a secio trata também das coalizbes politicas em torno da pauta, com
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énfase para a relevancia, em maior ou menor medida, dos partidos politicos nesse
contexto.

Finalmente, a secdo de consideracbes finais retoma alguns argumentos
das teorias de movimentos sociais analisados e da literatura de trajetéria do sistema,
para fazer algumas ponderacgfes e discutir sua aplicabilidade no contexto analisado.
Em seguida, apresenta alguns resultados da pesquisa em relacdo ao campo dos
movimentos sociais, como um todo, similaridades e diferengas nas relagdes com o
Estado e consideracbes acerca da hipotese inicial apds a realizacdo da pesquisa.
Ademais, discute as relacdes que o Estado continua construindo com a sociedade civil
e algumas consequéncias desse tipo de comportamento do sistema. Por fim, o
capitulo trata das limitagdes da pesquisa e de possiveis caminhos para estudos

futuros na area.
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2 TEORIAS DE MOVIMENTOS SOCIAIS: RELAGAO ESTADO E MOVIMENTOS
SOCIAIS

Os estudos que buscam compreender as relagbes entre Estado e
movimentos sociais sd0 extensos e incluem desde perspectivas dicotdmicas, que
entendem o Estado e os movimentos como esferas que constantemente se
contrapbem, até perspectivas que entendem que os movimentos sociais buscam
autonomia completa do Estado, de forma que o sistema politico ndo seria seu campo
de discusséo principal (CARLOS, 2015b). Esses paradigmas, que se consolidam no
fim do século XX, sdo representados, principalmente, pela Teoria do Processo Politico
(TPP), com hipdteses mais dicotdmicas, e dos Novos Movimentos Sociais (NMS), com
hipoteses mais autondmicas (ARIM SOARES, 2006; CARLOS, 2015b).

Além desses dois paradigmas centrais, inumeros estudos se debrucaram
em entender como essas relagdes se modificaram a partir da redemocratizacéo. Os
estudos mais recentes acerca do tema buscam compreender os conflitos e
cooperacgdes entre esses atores, no contexto de mecanismos de participagdo, como
conselhos, conferéncias, audiéncias publicas etc. (ABERS; BULOW, 2011; ABERS;
KECK, 2008; CARLOS, 2011; CASTELLO, 2006; PAVEZ et al., 2011). No presente
trabalho, buscaremos descrever tanto as teorias que entendem Estado e Movimentos
Sociais como entes rigidamente separados (NMS e TPP), quanto as teorias que
enxergam essa divisao de forma mais fluida e intermediada por mecanismos formais
de participacdo. Essa analise € importante porque, na pratica, os movimentos ndo sao
entidades coesas e homogéneas, as relagdes com o Estado tendem a ser um misto
de cooperacao e tensao, e as pautas sao demandadas tanto em espacgos formalizados
quanto ndo formais(CARLOS, 2015b).

Acerca dos paradigmas que interpretam as relacdes Estado-sociedade civil
organizada e o campo da Seguranga Publica, mais especificamente o prisional, cabe
um adendo. Os paradigmas que entendem essas relagdes de forma mais fluida (ARIM
SOARES, 2006; CARLOS, 2015b; DAGNINO, 2003) se consolidam, no Brasil, dentro
de um contexto de democratizagdo das politicas, com a criagdo de canais de
participacao social (conselhos, conferéncias etc.). No entanto, no caso das politicas
de Seguranga Publica, e a politica prisional ndo é excegdo, esse processo de
democratizagado foi muito mais timido. A titulo de comparac¢éo, enquanto a politica de
Assisténcia Social teve 12 conferéncias Nacionais (CNAS, 2021), sendo a primeira

em 1995; a politica de Seguranga Publica teve apenas uma conferéncia Nacional
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desde a redemocratizacdo, ocorrida em 2007(PAVEZ et al., 2011). Isso significa que
alguns espacos publicos importantes para a interagdo entre Estado e movimentos
sociais de outros campos de politica publica, que séo levados em considera¢do para
a maior parte das teorias que descrevem essas relacdes, s&o pouco significativos ou
inexistentes no ambito da politica de segurang¢a. Ainda assim, justamente porque ha
poucos estudos acerca da participacédo da sociedade civil organizada no campo da
Seguranga Publica, é preciso analisar as teorias de movimentos sociais para
identificar, de que forma seus argumentos se aplicam ao campo da politica prisional.

As analises acerca da atuacdo dos movimentos sociais durante a primeira
metade do século XX se concentravam pouco nas relagbes estabelecidas entre
Estado e Sociedade Civil. Isso porque, conceitualmente, havia uma concepg¢ao de
separacgao rigida entre o Estado e os movimentos (ARIM SOARES, 2006; DAGNINO,
2003). Arim Soares (2006), ao tratar das interacbes entre Estado e Movimentos
Sociais na década de 1930, entende que a dicotomia entre esses campos ¢€ histérica,
porque o Estado brasileiro se constitui em oposi¢ao aos interesses populares.

Assim, para ele, mesmo os periodos em que houve alguma alternancia de
poder durante a primeira metade do século XX, as relagbes entre Estado e Sociedade
Civil eram recorrentemente de conflito e, em alguns casos, de combate. O Estado,
nos periodos autoritarios, recrudescia a repressdo aos movimentos, mas mesmo em
periodos menos violentos continuava pouco poroso em relacdo as demandas
populares. (SOARES, 2006). Por outro lado, durante o Estado Novo, devido a politicas
nacionalistas, surgem também associagdes entre imigrantes asiaticos e europeus que
oferecem auxilio mutuo. Também ha nesse periodo o surgimento de muitas
associacdes negras para oferecer auxilio e suporte a essas populacdes, frente ao
abandono do Estado Mais do que demandar determinadas pautas frente ao Estado,
essas organizacdes buscam autonomia frente a um Estado que n&o as representa.
(ARIM SOARES, 2006).

Durante o periodo da ditadura militar, especialmente a partir da década de
1970, ha trés movimentos no ambito da Sociedade Civil Organizada (SCO). Por um
lado, diante do recrudescimento das politicas de repressdo do Estado, movimentos
de tradicido comunista, ja consolidados desde a década de 1930, sdo obrigados a ir
para a clandestinidade e se radicalizam rompendo as relagbes com o Estado. Nesse
sentido, a dicotomia entre Estado e SCO atinge seu apice. Por outro lado, comecga a

se organizar uma frente de organizacbes em torno do Movimento Democratico
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Brasileiro (MDB), unico partido de oposi¢ao ao regime militar, legalizado, que, embora
tencione as relacées com o Estado, n&do rompe completamente com o sistema politico.
Por fim, com o ressurgimento dos movimentos, a partir de 1980, surgem outras pautas
como a organizagado das favelas, os movimentos feministas e negros, esses
movimentos, ainda que possuam pautas frente ao Estado, buscam se opor a padrbes
culturais e sociais, autbnomos ao sistema politico. (ARIM SOARES, 2006).

E no bojo do ressurgimento dos movimentos sociais que se consolidam as
teorias do Processo Politico e dos Novos Movimentos Sociais. Embora tenham
interpretacdes bastante distintas, ambas as perspectivas entendem que a SCO atua
de forma completamente independente do Estado, ou seja, ndo ha porosidade ou
fluidez entre esses entes (CARLOS, 2015b). A ideia de rigidez na divisdo entre o
Estado e os movimentos sociais esta muito vinculada a Estados cuja concepgao de
democracia, pelo menos até meados da década de 1980 e 1990, relaciona-se a
democracia representativa e liberal. Isso significa que, para esses autores, o Estado
do fim do século XX seria uma instituicdo fechada e burocratica.

Para a teoria dos NMS se, por um lado o Estado se mantivesse quase
insulada da sociedade civil organizada, por outro, as estruturas sociais passavam por
uma transformacado profunda e a sociedade estaria entrando num momento pds-
industrial ou programado (CARLOS, 2015a). Assim sendo, para essa corrente teorica,
haveria um campo com novas disputas e conflitos, derivados de um contexto de
transformacéao cultural. O papel dos movimentos sociais, mais do que disputar
recursos materiais ou legislagdes, seria o0 de tentar ter algum controle sobre essas
mudancas culturais.

Assim, ganha relevancia dentro do paradigma dos NMS, varidveis como as
relagdes entre os movimentos, as redes, as interacdes e identidades. A teoria busca
explicar as solidariedades criadas dentro dos movimentos sociais € o porqué de
individuos que nao terdo nenhum beneficio material com determinada pauta se
engajarem em movimentos. Em contraposicéo as ideias que serdo defendidas pelas
teorias da escolha racional, a criacdo de uma identidade, uma cultura e uma
linguagem proépria comecga a ser entendida como um fim em si mesmo, € ndo como

consequéncia ou meio para um fim objetivo e material( CARLOS, 2015b).

Eles lutam por suporte simbdlico e cultural, por um significado e
orientacdo diferente da agédo social. Eles tentam mudar a vida das
pessoas, eles acreditam que vocé pode mudar sua vida hoje ao lutar
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por mudangas mais gerais na sociedade (MELUCCI, 1985, p.797 apud
CARLOS, 2015, p. 19)

As disputas travadas por esses movimentos seriam no campo da cultura,
dos cddigos, linguagens, simbolos e identidades do modelo dominante. Assim, as
reivindicagdes se centram no reconhecimento de suas identidades e expressfes, mais
do que apenas bens materiais. A novidade representada pelos movimentos que se
fortalecem e surgem na década de 1980 e 1990 é o foco central das teorias de NMS.
Por um lado, compreendem que ha uma ruptura desses movimentos com as formas
de organizacio tradicionais, como partidos e sindicatos, por outro ndo tém como
preocupacgao central descrever essas novas estruturas organizacionais.

Dessa forma, as teorias de NMS se distanciam das teorias estruturalistas,
porque buscam entender mais as motivagdes dos individuos e grupos do que o
impacto de instituicbes e sistemas. Ainda assim, compreendem a importancia das
instituicbes e do Estado na criagéo de oportunidades e coer¢des de acdo (SOARES,
2006; CARLQOS, 2015b). Nesse sentido, € necessario fazer duas consideracdes: a
primeira é que a teoria de NMS entende que as agdes dos movimentos, mais do que
estratégicas e racionais com um objetivo especifico e material, sdo formas de
expressao coletiva, de ruptura cultural e de fortalecimento da identidade. Novamente
ha um foco muito maior nas motivacdes das acbes do que na maneira como sao
executadas (MELUCCI, 2002 apud CARLOS, 2015). Em segundo lugar, é preciso
pontuar que o paradigma do NMS entende as instituicdes do Estado como
intransponiveis, ou seja, cuja interagdo entre atores estatais e dos movimentos sociais
de forma orgéanica € muito limitada.

Ha, portanto, um entendimento de que as instituicdes sdo entes insulados,
incapazes de aprendizado e cuja responsividade € questionada pelos movimentos.
Por isso, os movimentos rompem com os entes politicos tradicionais e buscam a
sociedade, e n&o o sistema politico, como interlocutor. Assim sendo, ndo tém como
demandas centrais a participagdo no Estado, a inclusdo no sistema politico ou maior
poder politico, no sentido tradicional. Nesse sentido, a organizacdo dos movimentos
sociais seria voltada, primeiramente, para uma disputa sobre os padrbes culturais e
de sociabilidade e, em segundo lugar, para uma autonomia frente ao Estado. Mesmo
que, diante desse processo de independéncia, seja necessaria a interlocucéo com o

Estado, é a solidariedade intrinseca aos movimentos que pauta suas acdes.
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Para o paradigma dos NMS, essa independéncia do Estado constituiria a
ruptura central desses movimentos em relacdo aos anteriores. Logo, o campo de
disputa dos novos movimentos sociais seria a propria sociedade civil e, ndo o sistema
politico. Por um lado, entender que o campo de disputa é a propria sociedade civil,
implica que o repertério de acbes dos movimentos é calcado na comunicagdo social
e na producdo de interacdes e formas de sociabilidade proprias; por outro lado,
afirmar que as lutas e disputas podem ocorrer a parte do Estado implica dizer que as
transformacgdes sociais podem ocorrer através das mudangas dos padrdes culturais e
comportamentais. Para essa corrente tedrica, ainda que as instituicbes pudessem
produzir coergdes, ha um foco muito maior nas redes de relagées (CARLOS, 2011) e
em estudo socioculturais do que nos arranjos institucionais propriamente ditos.

As contribuicdes da teoria dos NMS para o entendimento das aces
coletivas dos movimentos sociais e para sua relagcado com o Estado se concentram em
trés eixos centrais. O primeiro € a compreenséo de que 0s movimentos tém dinamicas
de organizacdo e identidade proprias, ou seja, atuam com autonomia frente ao
sistema politico e, ndo apenas em resposta a ele. Em segundo lugar, as teorias de
NMS apontam para objetivos ndo materiais que mobilizam atores, quais sejam
padrées culturais, identidades etc. isso significa que ampliam o repertério de
possibilidades de agdo. Um terceiro eixo relevante é o entendimento das motivagdes
dos atores para se engajarem nos movimentos, ainda que os resultados n&o tragam
beneficios préprios.

No entanto, o paradigma também apresenta suas limitagées. Um primeiro
ponto a ser destacado € que a teoria foca nos aspectos socioculturais dos movimentos
sociais, mas deixa de lado os aspectos estratégicos das a¢des dos movimentos. Ou
seja, de fato as a¢des dos MS produzem novas formas de sociabilidade, mas néo é
possivel ignorar que também tém objetivos, metas e compromissos. Mesmo porque,
como afirma Lavalle et al. (2006), a atuagcdo dos movimentos, seus “servigos
prestados”, s&o importantes argumentos de legitimidade frente a prépria base.

Ademais, ha um foco nas rupturas culturais, sociais e politicas dos NMS,
mas essa énfase desconsidera que essa construg¢do de novas sociabilidades é
iterativa. Isso significa que n&o é possivel afirmar que as identidades criadas no bojo
dos movimentos sejam independentes ou isoladas de seu meio, ainda que rompam
com padrbes de atuagéo de atores politicos tradicionais (CARLOS, 2015b). Mesmo

considerando que a sociedade civil € seu campo de disputa principal, a propria
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sociedade também €& formada por um conjunto de instituicbes que interagem e séo
interlocutores desses movimentos, afetando e sendo afetadas por eles.

No que tange a relagéo desses movimentos com o Estado, segundo Carlos
(2015), cabem ainda duas outras consideragdes. A primeira € que a teoria dos NMS
desconsidera movimentos sociais cujo objetivo €, de fato, integrar o sistema politico,
ou utilizar desse espaco para expressar demandas materiais e objetivas. A segunda,
de acordo com a autora, € que ao considerar apenas o campo da sociedade civil como
espaco de disputas, desconsidera que o Estado ndo € uma instituicdo homogénea e
coesa, mas sim uma arena de lutas. Isso significa que disputas podem ser travadas
dentro e fora do Estado.

Além das considerac¢bes da autora, cabe destacar que, para as teorias dos
NMS a ruptura com padrbes de organizagéo tradicionais é tida como central, mas ha
uma énfase muito marginal nos arranjos institucionais que contribuiram para causar
essaruptura. Ou seja, é considerado que determinados padrdes de organizagéo foram
rompidos e considera-se que as instituicdes sao incapazes de aprender, mas ao
analisar as agfes dos movimentos sociais nao levam em consideracao que esses
mesmos arranjos produzem consequéncias na forma como os atores enxergam o0s
problemas e suas solugdes (HALL; TAYLOR, 1996).

Ao analisar a teoria de NMS, cabe destacar que a maior parte de seus
autores constitui seus argumentos em contraposicéo as teorias do Processo Politico
(PP) e de Mobilizacdo dos Recursos (MR). Essas duas teorias surgem nos Estados
Unidos, no bojo do paradigma da escolha racional. Para os tedricos da Mobilizag&o
de Recursos (CARLOS, 2011), os movimentos sociais sd0 uma organizagao
burocratica-formal, criada com objetivos especificos em resposta a algum problema
publico ou a uma demanda social.

Ha, na concepcido da Teoria de MR, trés conceitos importantes para
entender os movimentos: Sistema de Movimentos Sociais, Industrias de Movimentos
Sociais e Organiza¢des de Movimentos Sociais. Essa ultima constitui a organizagéo
individualmente, ou seja, aquele conjunto de individuos com um propdsito em comum,
com sua hierarquia, estratégia, estrutura e processo decisorio préprio. As IMS seriam
o conjunto de OMS que possuem objetivos amplos em comum (CARLOS, 2011). Em
suma, organizacdes, cujas demandas e recursos teriam uma destinacdo comum ou

similar, como, por exemplo, organizacées que demandam ampliagdo das creches, ou
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organizacbes em defesa do sistema unico de saude etc. Ainda que essas
organizacgdes possuam estruturas e estratégias proprias, tém objetivos em comum.

Por fim, o Sistema de Movimentos Sociais consiste no conjunto de OMS e
IMS, ha, nesse sentido, uma analogia clara com a no¢do de Mercado. Para os teéricos
do MR, dentro do SMS, as IMS estdo o tempo todo disputando entre si recursos
limitados para suas pautas. A disputa dentro do sistema é 0 que explicaria a ascensao
e declinio de determinadas pautas e industrias.(CARLOS, 2011).

As acbes coletivas dos movimentos, portanto, s&o voltadas de forma
racional e tatica para criar estratégias que mobilizem recursos variados, sejam
materiais ou imateriais, ou para neutralizar elites politicas e econbmicas que
impossibilitem o alcance de seus objetivos. Esses movimentos sociais se organizam,
tanto para conseguir a adesao de seus participantes e, portanto, se legitimar frente a
suas bases, quanto para alcancar as preferéncias de suas liderangas e sua estrutura.
Para esses tedricos, a estrutura organizacional dos movimentos € objeto central para
a compreensédo de suas agdes e preferéncias.

A teoria de MR tem dois pressupostos centrais, o primeiro € o de que a
acéo coletiva parte de um conjunto de decisdes individuais. Ou seja, o olhar é menos
para as macroestruturas e mais para o individuo em nivel micro. Ao contrario do que
preconiza a teoria dos Novos Movimentos Sociais, calcada no entendimento de
construcdo de cultura, sociabilidade e identidade coletivas, a teoria de Mobilizac&o de
Recursos entende a mobilizac&o coletiva como uma escolha puramente racional. Esse
€, justamente, 0 segundo pressuposto: todas as escolhas s&o racionais, com objetivos
especificos e ha um calculo acerca dos custos e beneficios de engajar em
determinada acéao.

As premissas em conjunto trouxeram uma série de questionamentos, como
por exemplo, como 0s movimentos resolveriam o problema do free rider, ou seja,
aquele individuo que ndo se expde aos riscos e custos da mobilizagdo, mas que
usufrui dos beneficios alcangados pelas conquistas coletivas. Um exemplo claro do
free rider é o “fura greve”, quando os movimentos de trabalhadores organizam greves
e se expdem ao risco de perder seus empregos, alguns funcionarios se recusam a
entrar na mobilizacdo; no entanto, quando a demanda € conquistada todos os
trabalhadores usufruem das conquistas, inclusive aqueles que furaram a greve. Nesse

sentido, haveria um desincentivo a mobilizacdo.
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Para os tedricos da MR, o problema do free rider € resolvido pelos
movimentos com a profissionalizacdo dos mesmos. A burocratizacao, formalizagéo e
estruturacdo das organizacbes de movimentos sociais é, portanto, um processo
necessario a sua propria sobrevivéncia.(CARLOS, 2015b).

A teoria da Mobilizagdo dos Recursos sofre, mesmo dentro do paradigma
da escolha racional, com criticas relacionadas principalmente a individualizac&o de
um objeto intrinsecamente social: 0os movimentos sociais. O reconhecimento do
carater social dos movimentos sociais e dos custos de transacdo das acdes coletivas
pauta o surgimento da teoria do Processo Politico (PP).

A teoria do PP mantém o pressuposto de que 0s movimentos sociais sao
organizagcbes com objetivos préprios, disputam recursos e possuem regras e
estruturas formais. No entanto, ao contrario da teoria de Mobilizacdo de Recursos,
que preconizava que as ag¢des partiam de um calculo individual de custo x beneficio,
a teoria de Processo Politico vai afirmar que o contexto sécio-politico cria janelas de
oportunidade para a acéo e incentivam ou geram coer¢cdes externas a acdo. Portanto,
as acdes coletivas dos movimentos sociais s&o respostas ao ambiente externo, sejam
as instituicdes, os atores e elites politicas, a disponibilidade orcamentaria etc.

A estrutura de oportunidades externas aos movimentos influi, segundo
MCADAM et al. (2001), na propria capacidade dos movimentos de levar suas
demandas as instituicdes politicas. As instituicbes passam a ter, portanto, dois papéis
centrais dentro do paradigma da PP. O primeiro € de ser o campo de disputas, s&o 0s
incentivos e coercdes das instituicdes que definem as agdes dos movimentos sociais.
O segundo é der ser o interlocutor da ag&o coletiva, ou seja, as agdes devem atingir
ou comunicar com as instituicdes politicas, em geral, do Estado.

Acerca das interacdes entre os movimentos sociais e as instituicdes, na
perspectiva da PP, cabem algumas consideragdes. A primeira é que, assim como no
caso das teorias de NMS, ha uma divisdo muito clara e praticamente intransponivel
entre os atores sociais e estatais. I1sso significa que a no¢&o de fluidez ou porosidade
do Estado é irrelevante para a teoria. Assim, ao tratar das intera¢cdes Estado-OMS, a
teoria de PP as interpreta como relagbes de conflito e contestacdo. Os movimentos
sociais estdo sempre pressionando o sistema politico em busca de recursos e
questionando as instituicdes em busca de maior participacao nas decisdes.

Embora busquem ser reconhecidos enquanto atores politicos e integrados

ao sistema, ndo ha uma demanda por integrar as instituicbes propriamente ditas. Ha
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uma demanda por poder decisério e participacdo dentro das relagbes que constituem
o sistema politico, mas ainda assim se reconhecendo como outsider em relagéo as
instituicdes estatais.

O repertorio de agéo dos movimentos seria, segundo os teéricos do PP,
majoritariamente contestador e conflituoso, mas varia de acordo com a estrutura de
oportunidades. A principal questdo que surge a partir da hipotese do PP, de que
movimentos surgem e atuam em resposta a oportunidades externas, é: por que
movimentos de uma mesma IMS surgem e desaparecem em momentos distintos?

Para responder a esse questionamento cria-se o conceito de frame
(CARLOS, 2011, 2015b). Frame consiste na interpretacéo que cada organizagéo de
movimentos sociais, ou cada empreendedor social, tem acerca de uma mesma
situacdo. Diferentes frames levardo a acdes diferentes. Insere-se na teoria um
conceito mais subjetivo que até entdo n&o era central para as correntes
estadunidenses. Ou seja, ndo apenas o calculo racional de custo x beneficio e os
incentivos externos, ajudam a explicar os repertérios de acdo dos movimentos sociais.
Sua identidade, sua cultura e suas redes de relagdo colaboram para a consolidagéo
do frame, ou perspectiva de cada OMS.

Mesmo considerando aspectos como a identidade e a sociabilidade dos
movimentos, a teoria de PP interpreta que esses conceitos s&o apenas ferramentas
para a compreenséo de como as estratégias dos movimentos séo definidas. O frame
se junta aos objetivos especificos, a estrutura organizacional e os incentivos e
coergdes do ambiente politico-institucional, como conceitos que buscam compreender
como 0s movimentos atuam.

As principais criticas a teoria do PP se constituem em 3 eixos: objetivos,
campo e repertérios de interacdo com o Estado. No que tange aos objetivos, a teoria
de PP desconsidera os movimentos que ndo tém demandas frente ao Estado, ou
demandas materiais. Como, por exemplo, aqueles que buscam reconhecimento de
suas vivéncias € identidades, em geral, demandas direcionadas a
sociedade(CARLOS, 2015b). Em relacdo ao campo de atuagéo, a teoria de PP
considera apenas que o ambito institucional € o campo de agdo e disputa dos
movimentos, mas n&o leva em consideragao o carater sociocultural dos movimentos
e as disputas externas as instituicdes estatais.

Por fim, com relagdo as interagcdes com o Estado, a teoria de PP, assim

como dos NMS, ao considerar que a divisdo entre OMS e instituicbes € rigida,
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desconsidera a amplitude de interagdes que podem existir entre Estado e sociedade
civil. Essas relacbes ndo se restringem ao conflito e disputa por recursos, se
considerarmos que as instituicdes n&o s&o burocracias completamente insuladas.
(CARLOS, 2015b). Para além das criticas pontuadas por Carlos, ha ainda que se
considerar que o repertério de acdo dos movimentos, ndo se restringe a desafio e
conflito com o Estado, mas também a¢des de cooperagdo ou mesmo cooptacao.

A respeito das diferentes estratégias de acdo dos movimentos sociais,
Carlos (2015), ao revisar as teorias de Processo Politico, vai afirmar que essas
explicam as diversas formas de acdo através do processo de institucionalizagao.
Nesse contexto, considera-se que um movimento institucionalizado teria trés
consequéncias centrais em sua atuacéo.

A primeira € a perenidade do movimento, isso significa que ele continua
existindo e atuando, mesmo apds a fase disruptiva, entendida como o inicio da maioria
das OMS. Em segundo lugar, a profissionalizagdo do movimento, tanto pela prépria
experiéncia pratica, quanto pela capacitacdo dos seus integrantes. Terceiramente, a
rotinizacdo de determinadas atividades, a formac&o de um repertério de acéo proprio,
significa tornar recorrente determinadas estratégias de comunicacéo e demanda.

Como reafirma em sua revisdo (CARLOS, 2015a), as teorias de PP n&o
distinguem a institucionalizagdo dos movimentos sociais da institucionalizagao das
politicas de participagdo. A partir dessa constatacdo, a autora cita outras duas
consequéncias da institucionalizagdo. Assim, as consequéncias que serao citadas se
relacionam muito mais com a resposta das instituicbes estatais aos movimentos, do
que com a institucionalizacdo dos movimentos em si.

Em primeiro lugar, ha uma inclusdo dos atores sociais que passam a lidar
e cooperar dentro das normas das instituices, a0 mesmo tempo que se marginaliza
ativistas que rompem com padrées de funcionamento do sistema politico. E em
segundo lugar, passa a existir um processo de cooptacdo de atores sociais pelas
instituicBes estatais. Isso significa que, para se manter relevante dentro do sistema
politico, determinados atores sociais modificam suas pautas e demandas.

Ainda que de forma secundaria, a teoria de Processo Politico considera
marginalmente que as relacbes entre Estado e sociedade civil podem ser porosas. A
incorporacao de parte dos atores de movimentos sociais dentro do proprio Estado

acabou flexibilizando o entendimento acerca das fronteiras entre Estado e sociedade
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civil (ABERS; BULOW, 2011). De forma que as interagdes entre Estado e movimentos

sociais se ampliam e se complexificam.

2.1 Novas hipoteses da literatura: A relagao entre Estado e sociedade civil no

Brasil pés-redemocratizagao

Os novos paradigmas acerca das relagbes entre Estado e Sociedade civil
nao descartam completamente teorias que as precedem (MR, NMS e PP). Mais do
que uma ideia de superacdo de estratégias, ha um entendimento de ampliacdo dos
repertérios de agao e interacdo dos movimentos com o Estado (CARLOS, 2015b).
Abordaremos aqui duas novas hipdteses relacionadas ao surgimento e interagdo dos
movimentos sociais com o Estado no Brasil, a partir dos anos 2000.

A primeira é a da coconstituicdo entre Estado e movimentos € a segunda é
a teoria do Projeto Politico. Em ambas as teorias, ha uma critica a essa suposta
independéncia dos atores sociais e estatais. Ou seja, defendem que as fronteiras
entre Estado e Sociedade Civil s&o fluidas. Diversos estudos surgem no fim dos anos
1990 e se fortalecem anos 2000, cujo objeto sdo justamente as relagdes estabelecidas
nessas fronteiras. Abers (2011) descreve as formas de ativismo estatal, ja Paula
(1998) aborda as relagdes de cooperacéo entre ONGs e Estado durante a construgéo
da Nova Gestéo Publica.

No caso da teoria de Projeto Politico, a porosidade do Estado é estudada
sob a perspectiva dos espacos institucionalizados de participagdo, como € o caso dos
conselhos e conferéncias. Para Dagnino (2003), desde a década de 1990, com a
consolidacdo de espacgos publicos ja havia uma pressdo para consolidar o
entendimento de que haviam relagdes de cooperagado entre Estado e sociedade civil
organizada na formulac&o de politicas publicas. No entanto, apesar de considerar que
essa cooperacao existe e é relevante, a pesquisa coordenada pela autora, aponta que
a maior parte das relagdes s&o tensas e ora conflituosas.

A hipbtese descrita por Dagnino é de que essas relacbes sdo mais
conflituosas a medida que as posi¢cdes politicas dos movimentos sociais se distanciam
das posicoes representadas pelos atores institucionais nesses espacos. Isso implica
considerar outras duas hipdteses: a primeira € que as relacbes entre Estado e
movimentos sociais sdo heterogéneas, tanto no sentido de que variam em termos de

estratégia (pressionar, cooperar, tencionar, romper), quanto variam de acordo com 0s
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atores sociais e institucionais. Ou seja, 0 mesmo Estado tem relagdes distintas com
distintos movimentos sociais € 0s movimentos sociais tém relagdes distintas com
instituicdes diferentes que compdem o Estado.

Assim, os interesses e demandas seriam uma clivagem mais importante do
que a divis&o entre atores sociais e institucionais. Nao ha uma divisao rigida, imutavel
e conflituosa entre Estado e Sociedade Civil Organizada (SCO). Essa diviséo é fruto
de um processo politico e histérico longo, mas que também pode ser modificada
através da acéo politica (DAGNINO, 2003). Soares (2006) afirma que essa concepgao
dual entre sociedade civil e Estado surge como consequéncia de um Estado Brasileiro
que historicamente atuava contra os interesses da sociedade e em favor das elites
politicas. A concepc¢do de formacdo dos movimentos sociais em contraposicédo ao
Estado é forte nas interpretacbes brasileiras acerca da relacdo Estado-sociedade.
Primeiramente, porque 0os movimentos que se consolidam na década de 1980 e 1990
surgem a margem do Regime Militar (ARIM SOARES, 2006; CARLOS, 2015b).
Ademais, ha uma no¢&o do Estado enquanto instituicdo coesa e ndo como espaco de
disputa e alterndncia de poder, dentro do paradigma de um sistema politico
democratico.

No entanto, essa perspectiva precisa ser repensada, especialmente apds
a constituinte de 1988 e a abertura, ainda que gradual e heterogénea em diversas
politicas, do Estado para a participacdo popular. Dagnino (2003) afirma que as
diferencas estruturais e de poder entre Estado e Sociedade Civil ndo podem ser
desconsideradas, mas que as légicas de atuacdo nio sdo suficientes para explicar a
diversidade de formas de interacdo (conflito, tensao e cooperagdo) entre os atores.

E no bojo da critica ao pensamento de independéncia total entre Estado e
Sociedade Civil que surge o conceito de Projeto Politico. O Projeto Politico € entendido
como o conjunto de pautas que guiam a acio de grupos, organizacdes, individuos e
instituicbes. O projeto esta constantemente em disputa dentro das proprias
organizacbes estatais e ndo € intrinseco a elas. No caso da democracia brasileira,
parte dos projetos que surgiram na sociedade civil foram incorporados pelos governos
municipais, estaduais e parlamentos, reconfigurando-se as relagdes com distintos
entes da sociedade civil e, portanto, seus conflitos e cooperacdes. (DAGNINO, 2003)

Ja na perspectiva de Carlos (2015), na hipdtese coconstituicéo, considera-
se também que atores sociais passam a compor instituicbes de Estado e vice-versa,

ou seja, 0s papeis sociais s&o fluidos, ademais considera que as interacdes dos atores
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do Estado e dos Movimentos Sociais acabam moldando comportamentos e normas
similares.

A hipotese de coconstituigdo foi delineada por Euzenéia Carlos a partir de
sua analise critica da Teoria de Processo Politico e dos Novos Movimentos Sociais.
Assim, boa parte das conclusbes da teoria dialogam com os argumentos da teoria de
PP e de NMS. No que diz respeito a configuragdo dos movimentos sociais, a hipotese
argumenta que sua estrutura n&o € moldada nem apenas como consequéncia de uma
cultura autocentrada e prépria dos movimentos, nem apenas como resposta a
oportunidades externas, mas sim da interagéo constante entre atores dos movimentos
sociais e do Estado. Mesmo considerando fatores como identidade, cultura e também
estratégias e objetivos, afirma que a interdependéncia entre atores estatais e sociais
molda tanto comportamentos dos movimentos quanto do Estado, num processo
constante de coconstituicdo.

Nesse sentido, a instituicdo € um objeto central para os tedricos da
coconstituicdo, isso porque sao as instituigdes que criam as oportunidades de encaixe
institucional, ou seja, quando a demanda encontra uma janela de oportunidade. As
instituicdes politicas possuem, entio, papel importante na formag¢ado dos movimentos
sociais, de suas identidades e frames. No entanto, diverge tanto da teoria de Novos
Movimentos Sociais que desconsidera o aprendizado institucional, quanto da teoria
do Processo Politico, que considera que esse processo afeta apenas a formacao dos
movimentos. Para a teoria de coconstituicao o processo de formacdo dos movimentos
sob influéncia das instituicbes € iterativo. Isso significa que a atuagc&o dos movimentos
sociais, suas estratégias e capacidade de mobilizacdo, também contribuem para a

formacao e mudanga das instituicdes politicas.

2.2 Movimentos Sociais, enquanto organiza¢gdes heterogéneas: A tipologia de

movimentos sociais de Lavalle

O capitulo do presente trabalho tem se debrugado, até aqui, na relagéo
entre Estado e movimentos sociais. Porém, para discutir a trajetéria dos movimentos
sociais, € importante entender inclusive as diferengas possiveis dentro do campo.

Uma primeira ponderacao a respeito do trabalho de Lavalle et al. (2006) &
que a pesquisa utilizou o termo “organizacdo da sociedade civil” para englobar as
diversas formas de se organizar: coletivos, associacdes, partidos, grupos, sindicatos,

OSCIPs etc., tanto as que representam quanto as que ndo buscam representar seu
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publico. Essa consideracdo é importante, porque n&o ha um consenso na literatura
nem sobre o termo movimentos sociais, nem sociedade civil organizada.
Especialmente apds o paradigma dos “novos movimentos sociais” ou das “redes de
movimentos sociais” (CARLOS, 2011; LAVALLE, 2003), sao identificadas estruturas
muito diversas na sociedade civil e amplia-se as no¢des de movimentos. Assim,
embora o trabalho de Lavalle et al. (2006), utilize o termo “organizagbes da sociedade
civil’, para fins da presente pesquisa sera utilizado o termo “movimentos sociais” para
englobar as variadas formas de organizagao presentes na sociedade civil.

A respeito das estruturas das organiza¢des da sociedade civil, Lavalle et
al.(2006) define duas tipologias para analisar a relagdo dos representantes dos
movimentos sociais com seus representados e as implicagfes dessas relacdes para
as acbes coletivas. Cabe destacar ainda que o trabalho de Lavalle et al. foca nas
diferentes no¢des de representacdo apresentadas pelos movimentos e foi baseada
em uma pesquisa empirica com organizac¢des da cidade de Sdo Paulo. Dessa forma,
as tipologias sao resultado da pesquisa realizada com movimentos sociais no inicio
dos anos 2000.

A primeira tipologia classifica as organizacbes da sociedade civil entre
aquelas que pretendem representar seus beneficiarios e as que ndo se identificam
como representantes. Essa divisao, que foi chamada de representacao presuntiva, se
baseou na auto-identificacdo de cada organizagdo. Porém nao necessariamente a
identidade dos movimentos refletiria em praticas de representacéo.

Para analisar em que medida esses movimentos representam, de fato,
seus beneficiarios, a pesquisa criou quatro grupos de atividades de representacéo
politica para. A primeira € a representacéo em instancia de participagao do executivo,
conselhos, comissdes, comités, orcamento participativo etc. A segunda € a pratica de
intermediacdo frente a agéncias publicas, seja o judiciario, ministério publico,
defensoria, seja o préprio sistema prisional. A terceira é a participagdo na politica
partidaria ou eleitoral, nesse caso, considerou-se ser ou apoiar algum candidato a
cargo publico. Por fim, considerou-se como representacédo politica a reivindicagéo
frente ao legislativo, seja a presenca em audiéncias publicas, seja recorrendo as
comissdes, seja oficiando algum legislador (no caso da pesquisa, vereadores).

Apds definir quais praticas seriam consideradas formas de representacao
politica, a pesquisa constatou que ha uma forte correlagdo entre a representagao

presuntiva e as praticas de representacdo. Para os movimentos que ndo se
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consideravam representantes de seus beneficiarios, 66% de fato pratica apenas uma
ou nenhuma atividade de representacédo. Ja entre os movimentos que se consideram
representantes de seu publico, 77% deles pratica duas ou mais atividades de
representacéo.(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006) Assim, para a pesquisa,
0s movimentos que se declaram representantes, de fato, buscam ter atividades de
representacao cotidianas, ou adotam essas a¢cbes como praticas da organizacéo.

Além dessa diferenciacao entre organizacdes que praticam representacéo
politica e as que nao praticam, os autores buscaram classificar as organizacdes de
acordo com os argumentos que elas utilizam para se legitimar enquanto movimentos,
ou enquanto representantes. Nesse sentido, a pesquisa buscava identificar quais
organizagdes se legitimavam por argumentos “democraticos”, como eleigbes e quais
possuiam outros argumentos. Ainda que o objetivo inicial da tipologia fosse discutir a
relagdo entre democracia e representatividade na sociedade civil, as tipologias ajudam
na compreensao dos tipos de relagao entre representante e representado e algumas
implicacBes para as acfes dos movimentos.

Dessa forma, foram identificados seis argumentos: eleitoral, afiliacao,
identidade, proximidade, prestagdo de servicos e intermediagdo. O argumento
eleitoral se baseia justamente na escolha direta dos representantes via processo
formalizado, as eleigbes, que garante a legitimidade de todas as decisbes tomadas
pelos representantes. Nesse sentido, geralmente se estabelece uma relacéo vertical
do representante para o representado, movimentos sociais do tipo classico tendem a
combinar esse argumento com o0 de filiagao (partidos e sindicatos).

As organizacbes com argumentos de filiagdo, em geral, ja surgem tendo
que defender um grupo e um conjunto de interesses pautas, estabelecidas em
estatuto proprio. Quando alguém se filia a um grupo, filia-se também a uma série de
valores, demandas etc. “Representante e representado s&o gerados no mesmo
processo” (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006). Na maior parte das vezes,
para esses casos, 0 contexto e o interlocutor (Estado) s&o centrais porque o0s
movimentos surgem para defender um grupo ou uma pauta frente a algo, para algo,
diante de algo. E interessante pontuar que embora esse argumento também esteja
presente em organizagcbes sindicais, sob essa perspectiva a relacdo que se
estabelece parte do representante para o representado. A existéncia do representante
e suas decisbes sdo estritamente vinculadas ao estatuto, ao conjunto de

representados que se une em torno de um objetivo ou propdsito.
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No que tange ao argumento de identidade, a legitimidade provém de
caracteristicas indissociaveis dos representantes. Por exemplo, mulheres defendendo
direitos das mulheres, pessoas negras combatendo o racismo etc. Essas
organiza¢des costumam surgir ligadas a pautas em que ndo € possivel separar as
demandas da prépria existéncia dos sujeitos (n&o é possivel deixar de ser LGBT,
mulher, negro etc.) e cujas experiéncias de representantes e representados sao
comuns. Nesse sentido, € como se a distancia entre o representante e o representado
nao existisse ou fosse muito pequena, de forma que a representacdo € presumida.

Ja o argumento de servigos, a relacéo entre representante e representado
€ subjetiva. Em geral, os representantes presumem a representagcdo por terem
oferecido, por meio de beneficios variados, a melhoria nas condi¢des de vida dos
beneficiarios, que passam a ser considerados representados. Ou seja, o fato de
prestarem servicos de qualidade, indicaria que conhecem e tém legitimidade para
representar os interesses de determinado grupo, constituindo relagcdes verticais entre
representante e representado. Em geral, a participagdo de ONGs, algumas entidades
religiosas etc. em conselhos expressa esse tipo de argumento, como 0 caso da
arquidiocese social da Igreja Catdlica possuir cadeira fixa nos conselhos de
assisténcia social e direitos humanos em Minas Gerais.

O argumento de proximidade se baseia na relacdo direta entre
representante e representado. E calcado em dois pontos centrais: a horizontalidade
das relagdes, que garante a legitimidade nas decisdes do movimento, que se expressa
através de formas de participacdo direta dos representados nas decisdes do
movimento; e a capacidade de incentivar a auto-organizacdo do publico, se
expressando no fomento do protagonismo dos representados dentro da propria
organizacdo. Esse tipo de argumento, juntamente com a intermediacdo € o mais
frequente entre as organizacbes da sociedade civil e € tipico de movimentos muito
capilarizados ou territorializados.

Por fim, o argumento de intermediacao difere dos demais por calcar sua
legitimidade nao na relagédo com os representados, mas sim com o interlocutor. Nesse
sentido, consolida sua legitimagao por sua capacidade de se inserir, ou de inserir as
pautas dos representados em espacos de poder que os beneficiarios ndo acessariam.
Assim, a capacidade de abrir portas para as demandas dos representados legitima o
movimento enquanto representante dessas demandas. Esse € um argumento que,

segundo Lavalle et al. (2003) é novo no campo dos movimentos sociais e pode ter se
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tornado mais frequente, justamente pela ampliacdo da quantidade de interlocutores e
espacos de poder possiveis, mas nem sempre acessiveis, no contexto da

democratizagdo das politicas publicas no pais.
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3 TRAJETORIA DO SISTEMA PRISIONAL MINEIRO (2003 A 2020)

A analise da trajetoria do Sistema prisional mineiro deve vir precedida por
uma distingdo importante entre o que se considera como Unidade Prisional, cadeias
publicas/carceragens e penitenciaria. As Unidades Prisionais se referem ao conjunto
de instalagdes responsaveis pelo acautelamento de adultos (maiores de 18 anos)
condenados ou acusados de algum crime. Ao tratarmos de Unidades Prisionais (UPs)
nos referimos, portanto, a todas os estabelecimentos penais descritos pela Lei de
Execucdes Penais.

As penitenciarias, por sua vez, sao instalagbes destinadas ao
acautelamento de presos condenados com transito em julgado, ou considerados de
alta periculosidade e membros de organiza¢des criminosas. Ja as cadeias publicas
s&o definidas pela LEP (BRASIL, 1984) como os estabelecimentos penais
responsaveis pelos presos provisorios e deveriam, preferencialmente, serem
localizadas em meios urbanos. As carceragens s&o o nome dado aquelas cadeias
publicas que ficavam sob responsabilidade da Policia Civil e das delegacias (CRUZ,
2010). Nas carceragens a responsabilidade sob o0s presos era dos policiais civis e a
Policia Militar (PMMG) era responsavel pela seguranca externa das unidades.

A distincdo entre esses termos € importante para compreender o cenario
da politica prisional mineira até o inicio dos anos 2000. E importante destacar, que
Minas Gerais possuia apenas trés penitenciarias, até meados dos anos 1950. Ao final
do século XX, s&o construidas mais unidades e o sistema prisional passa a ter 16
Unidades Prisionais (CRUZ, 2010). Ainda que o sistema tenha se expandido, até 1998
a imensa maioria dos estabelecimentos penais do estado eram carceragens, ou seja,
cadeias publicas sob a responsabilidade da Policia Civil (MINAS GERAIS, 1998).
Nesse ano, enquanto a Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos (SJDH)
era responsavel por 16 unidades, a PCMG era responsavel por 296.

Nesse sentido, havia, na pratica, dois sistemas de acautelamento
funcionando de forma simulténea. O sistema penitenciario, de responsabilidade da
SJDH, que possuia uma estrutura em conformidade com a LEP e o Sistema
Carcerario, de responsabilidade da PCMG, que acautelava a enorme maioria das
pessoas em privacao de liberdade e havia sido investigado no ano anterior (1997) por
uma Comissé&o Parlamentar de Inquérito (MINAS GERAIS, 1997)
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A CPI do sistema carcerario relatou diversas violagbes de direitos humanos
e preceitos da propria LEP nas carceragens mineiras. Além da CPI, havia uma queixa
tanto da Policia Civil quanto da Militar acerca da sobrecarga de fungbes como
consequéncia da administracdo das carceragens. Isso porque, havia um enorme
contingente de recursos humanos deslocados da investigacao e do policiamento
ostensivo para a seguranc¢a das unidades prisionais carcerarias.

Como resultado da CPI e por pressées do Ministério Publico e do Poder
Judiciario € publicada, em 1998, a Lei Estadual 12.985/98, que estabelece a
obrigatoriedade de transferéncia dos presos da responsabilidade da PCMG para a
responsabilidade da SJDH, em um prazo inicial de dois anos. A Lei foi um importante
passo para a unificacdo dos sistemas, no entanto, o Governo ltamar (1999-2002),
passou por relevantes crises fiscais no periodo e a ideia de se ampliar o Sistema
prisional para abrigar os presos das carceragens se torna inviavel.(CRUZ et al., 2011)
Nesse sentido, embora tenha havido avangos no que diz respeito ao Sistema
Penitenciario (16 unidades), muito pouco se avang¢ou na transferéncia de presos
(RIBEIRO; LOPES, 2018)

A partir de 2003, quando o Governo Aécio Neves assume, de fato se inicia
um planejamento para a unificacdo dos sistemas. Primeiramente € publicada a Lei
Delegada n°56 (MINAS GERAIS, 2003), que cria a Secretaria de Estado de Defesa
Social (SEDS). A SEDS une a antiga Secretaria de Estado de Seguranga Publica
(SESP) e a SIDH dentro de uma mesma estrutura o que facilita, por si sé, a integragcéo
entre o sistema carcerario (PCMG) e o penitenciario (SJDH). Ademais, a lei estabelece
como competéncia da SEDS, e ndo da PCMG, a custddia sob os presos, por fim
estabelece a estrutura organizacional do novo sistema. (MINAS GERAIS, 2003).

Além da lei, é elaborado o Plano Emergencial de Seguranca Publica
(PESP). O plano surge devido aos crescentes niveis de criminalidade violenta e a
sensacao de inseguranga da populagéo, especialmente a metropolitana (CRUZ et al.,
2011). O PESP foi dividido em 4 eixos: Modernizagc&o do Sistema Prisional; sistema
socioeducativo, integragdo do sistema de seguranga publica (PCMG, PMMG,
CBMMG) e Prevencéo a criminalidade. No eixo da modernizag&o do Sistema prisional,
sa0 estabelecidas trés prioridades: criacio de novas unidades e reforma das antigas,
profissionalizacéo da carreira de agente prisional e expansao do sistema das APACs
(RIBEIRO; LOPES, 2018).
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A partir do Plano estabeleceu-se parceria com o Governo Federal para o
financiamento da construcdo de novas unidades, enquanto o estado ficaria
responsavel pelo financiamento da reforma das antigas (CRUZ, 2010). Cabe destacar
que, em 2003, havia 23.298 pessoas em privacao de liberdade no estado, das quais
5.656 estavam sob custddia do Sistema prisional e 17.642 sob a custodia da PCMG.
Em 2007, a proporcéo se inverte pela primeira vez, sendo 21.655 presos sob a
custédia do Sistema Prisional e 15.801 sob a custddia da PCMG. Entre 2003 e 2009,
haviam sido construidas 30 novas unidades, ampliadas 11 e outras 36 unidades que
eram da PCMG foram absorvidas pelo Sistema, totalizando 109 unidades prisionais
sob responsabilidade do Sistema Prisional. Assim, houve uma expansao de 524% no
numero de vagas do sistema prisional no periodo, que foi acompanhado por um
crescimento de 102% do aprisionamento de pessoas (CRUZ, 2010).

Nesse periodo (2003-2008), cabem destacar outras medidas tomadas para
a modernizac&o do Sistema Prisional, além da expanséo e transferéncia dos presos.
Em primeiro lugar, foram criadas e incrementadas uma série de politicas de
assisténcia descritas pela LEP, quais sejam: assisténcia ao trabalho, aumento das
unidades com presos com acesso a educacgdo, criagdo de nucleos de saude e
ampliacdo do atendimento juridico nas unidades. Para avaliar 0s novos programas,
foi criado o PIR- Programa Individual de Ressocializacdo- que mensalmente utilizava
questionarios feitos aos presos para criar indicadores de efetividade dos
programas.(CRUZ, 2010)

Ainda no ambito da criacdo de uma estratégia prépria de gestao, foi criado
o0 Modelo de Gestéo Prisional (GESPEN). O GESPEN foi um marco para a politica
prisional do estado, porque sistematizou os procedimentos padrao, as metas e o0s
indicadores de avaliac&o das unidades prisionais. Normatizou-se de maneira unificada
a atuacdo do sistema prisional mineiro. Além da criacdo do modelo em si, eram
realizadas reunides mensais de acompanhamento com os diretores das unidades. (
CRUZ et al., 2011; RIBEIRO; LOPES, 2018)

No ambito da profissionalizacdo dos agentes prisionais, também cabem
destacar algumas acgdes. A primeira foi a realizagdo de diversos concursos publicos
para, por um lado, dar conta da demanda advinda da expans&o do sistema prisional,
substituindo os policiais civis e, por outro, realizar uma substituicdo gradual dos
vinculos precarios por concursos publicos. O GESPEN preconizava a existéncia de

um agente prisional para cada pessoa acautelada, com isso ha uma expansao
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consideravel no numero de agentes prisionais. Além disso, foi criada a Escola de
Formagcéo e Aperfeicoamento do Sistema Prisional e Socioeducativo (EFASPS),
responsavel pela capacitagdo dos agentes que ja estavam no estado e por todos
aqueles que eram contratados. O curriculo da EFASPS, analisado por CRUZ (2010),
variava entre duas énfases, ora seguranga e contencdo, ora direitos humanos,
humanizagdo e seguranc¢a. O curriculo aponta para uma disputa de objetivos e
identidade presente durante todo o processo de consolidagdo da politica prisional:
humanizar ou conter. Essa disputa esta presente, ndo apenas na formacio dos
agentes, mas também nos objetivos expressos nas Leis Delegadas do periodo (2003
a 2020) e ja havia sido descrita por PAIXAO (1991) em seu livro Recuperar ou Punir:
Como o Estado trata o Criminoso?

A expansdo da carreira ndo € exclusiva do periodo 2003-2008. Em 2007,
com o escandalo produzido pela morte de 25 presos queimados em uma unidade no
interior de responsabilidade da PCMG, ha uma demanda popular, vocalizada pelo
Ministério Publico e pelo Poder Legislativo, para acelerar o processo de transferéncia
de presos e a reforma de unidades. Os motins advindos do massacre obrigam o
Estado a contratar 5 agentes para 200 unidades do interior, das quais, 35 ainda eram
de responsabilidade da Policia Civil. (CRUZ, 2010)

A aceleracdo do processo de transferéncia e ampliacdo do tamanho do
sistema prisional entre 2010 e 2019 vai produzindo também um aumento na relevancia
da carreira de agentes prisionais. Esse € um movimento que nao € exclusivo de Minas
Gerais e é causado, entre outros fatores, pela explosdo do encarceramento no pais,
especialmente durante os governos Lula e Dilma (AZEVEDO; CIFALI, 2015a).

A relevancia da politica prisional dentro da estrutura da segurancga publica
em Minas Gerais vai produzindo ao longo dos anos 2010, principalmente apos o fim
do Governo Aécio, dois movimentos simultdneos e complementares. O primeiro é 0
aumento da independéncia do sistema prisional e das policias. (RIBEIRO; LOPES,
2018). O sistema prisional € criado e desenvolvido durante a primeira década dos
anos 2000 de maneira bastante coordenada e centralizada, em contraposicdo as
carceragens da PCMG que funcionavam quase que de maneira autbnoma. No
entanto, com a expansao muito rapida do sistema e do encarceramento, combinada
ao desmantelamento das politicas de integracéo, o sistema volta a se tornar cada vez
mais independente de uma politica unificada de seguranca publica (RIBEIRO; LOPES,

2018). Essa independéncia culmina, em 2016, na criacdo de uma secretaria prdpria,
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a Secretaria de Administragdo Prisional e, em 2019, com a reunificacdo das
secretarias no Governo Zema, cria-se o Departamento Penitenciario de Minas Gerais
(DEPEN-MG). O DEPEN-MG consolida-se como uma unidade autébnoma dentro da
politica de seguranca publica e se diferencia de uma subsecretaria justamente pelo
status de unidade autébnoma e aumento da independéncia.

O segundo movimento, que é fortalecido e fortalece o primeiro, é o
fortalecimento da carreira de Agente Prisional. A carreira cresceu muito em um
periodo curto de tempo, esse crescimento em numero e relevancia, culmina na criagao
da carreira de Policial Penal, que substitui a de Agente. Assim como no caso da
criagdo do DEPEN-MG, ha um status embutido no pertencimento dos agentes em uma
carreira policial, que vem acompanhado de uma série de prerrogativas. (OLIVEIRA;
RIBEIRO; BASTOS, 2015)

Por fim, cabe destacar os mecanismos de coordenacgao e participacao
desenvolvidos entre 2003 e 2020 no Sistema prisional. As primeiras instancias a
serem citadas s&o aquelas criadas pela prdpria Lei de Execug¢bes Penais, o conselho
Penitenciario e Conselho da Comunidade. O conselho penitenciario deve ser formado,
segundo a lei, por profissionais da area do direito penal, processual entre outras areas
correlatas e representantes da comunidade, todos nomeados pelo Governador do
Estado. A lei ndo define o que seriam 0s representantes da comunidade, mas

estabelece as competéncias do conselho:

| - emitir parecer sobre indulto e comutagéo de pena, excetuada a
hipétese de pedido de indulto com base no estado de saude do preso;
(Redacao dada pela Lei n°® 10.792, de 2003)

Il - inspecionar os estabelecimentos e servigos penais;

[l - apresentar, no 1° (primeiro) trimestre de cada ano, ao Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, relatério dos trabalhos
efetuados no exercicio anterior;

IV - supervisionar os patronatos, bem como a assisténcia aos
egressos. (BRASIL, 1984)

A segunda instancia estadual estabelecida pela LEP é o Conselho da
Comunidade. O CC deve ser formado em todas as comarcas e devera ser composto
por, pelo menos, um representante da industria ou comércio local, um advogado
indicado pela Ordem dos Advogados do Brasil, um defensor publico e um assistente
social indicado pela Delegacia Seccional do CNAS. E destaca como competéncia dos

conselhos:
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| - visitar, pelo menos mensalmente, os estabelecimentos penais
existentes na comarca;

Il - entrevistar presos;

[l - apresentar relatérios mensais ao Juiz da execugéo e ao Conselho
Penitenciario;

IV - diligenciar a obtengdo de recursos materiais e humanos para
melhor assisténcia ao preso ou internado, em harmonia com a direcéo
do estabelecimento. (BRASIL, 1984)

E relevante destacar que a LEP ndo destaca nenhuma cadeira para
representantes das familias dos presos ou de organizacbes em defesa dos direitos
das pessoas em privagao de liberdade, nos conselhos que estabelece.

No ambito estadual, além dos conselhos estabelecidos pela LEP, é
formado, em 2008, o Comité Integrado de Politica Prisional (CIPP), com o objetivo de
tornar o processo de transferéncia dos presos para o Sistema prisional mais
acelerado. O CIPP era composto pelo Secretario da SEDS, representantes da PCMG,
do Departamento de Obras Publicas, da Defensoria Publica, do Ministério Publico e
da Advocacia Geral do Estado e reunia-se semanalmente. (CRUZ, 2010)

A respeito das instancias de coordenacgao e participacdo social em nivel
estadual, cabem duas colocacdes. A primeira é que as instancias demonstram o nivel
de complexidade da politica prisional, que envolve, pelo menos, o poder executivo e
judiciario. Dentro do poder executivo, € uma politica que envolve todo o sistema de
seguranga publica: PCMG, PMMG e secretaria de justica/seguranga publica. A
segunda colocacgio diz respeito a participacdo popular: mesmo dentro dos érgéos
colegiados destinados ao controle externo e formulacéo da politica, a participacédo
cidada institucionalizada, no ambito da politica prisional, € muito restrita. Quando ha
participacdo de representantes da sociedade civil, essa ¢é restrita aquela populagao
que sera impactada pela existéncia de uma unidade prisional em seu entorno, € nao
ha garantia de participagdo das familias de presos ou organizacdes de defesa dos
direitos dessas pessoas. Ainda no que diz respeito a participagdo popular, as
instancias existentes parecem se referir muito mais a fungdes de controle externo do
que deliberativas, ou seja, a contribuicdes na construcdo das politicas propriamente

ditas.
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3.1 Evidéncias da Institucionalizagdo do Sistema prisional

Para além de discutir a trajetéria do sistema prisional, per si, o trabalho
pretendia analisar se havia relagdes entre a trajetoria de institucionalizacdo do sistema
com as mudancas na trajetdria dos movimentos sociais. Assim, se faz necessaria uma
discussdo acerca desse processo, aqui caracterizado como institucionalizacado do
sistema e suas implicagdes.

Uma breve descri¢cao da trajetdria recente do Sistema Prisional mineiro nos
ultimos 18 anos permite observar elementos que indicariam uma maior
institucionalizac&o do Sistema Prisional. Cabe ressaltar que, para fins desse trabalho,
estdo sendo utilizadas as nog¢des de instituicdo e institucionalismo presentes nos
trabalhos de HALL e TAYLOR (1996) e IMMERGUT (1998). Utiliza-se também a
nocéo de institucionalizag&o aplicada as politicas publicas presente nos trabalhos de
PAPI et. al (2020), no caso das politicas de assisténcia social, e COELHO (1998), no
caso das politicas de saude.

Nesse sentido, antes de abordar as evidéncias da institucionalizagdo para
0 caso do sistema prisional mineiro, € necessario fazer uma colocagéo anterior. O
processo de institucionalizacéo € longo e, geralmente, heterogéneo. Isso significa, na
pratica, uma politica publica podera avangar mais ou menos dentro dos critérios
considerados para identificar a institucionalizag&o. Ou seja, pode ser que no que tange
a normatizacdo de praticas uma politica seja extremamente robusta, mas que os
indicios de criacdo de uma identidade proépria ainda ndo tenham se consolidado tanto.

A partir dos paradigmas utilizados na elaboracdo deste referencial
tedrico, elaborou-se alguns critérios para analisar a institucionalizagéo da politica. Um
primeiro &€ a perenidade das estruturas organizacionais. Para a teoria do
institucionalismo historico a dependéncia de trajetoria € uma caracteristica central das
instituicdes. Assim, ainda que mudem governos, ou haja tentativas de mudancgas, mais
ou menos bem-sucedidas, as instituicdes tendem a inércia, ou a depender de eventos
passados.(HALL; TAYLOR, 1996; PAPI et al., 2020)

No caso do sistema prisional, foi a Lei Delegada n°56, complementada
pela Lei 14.695/03, que estabeleceu a primeira estrutura organizacional do sistema.
(MINAS GERAIS, 20032, MINAS GERAIS, 2003b). As duas leis criam, dentro da
subsecretaria de Administracdo Penitenciaria, quatro superintendéncias: a de

Seguranga e Movimentac&o Penitenciaria; a de Atendimento ao Sentenciado; a
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Escola de Justica e Cidadania e a Superintendéncia da Guarda Prisional, juntamente
com a diretoria de inteligéncia penitenciaria, além das unidades prisionais que se
subordinavam ao gabinete da subsecretaria; criavam também a carreira de Agente
Prisional.

Ja em 2019, com a criagcdo do Departamento Penitenciario Estadual, € a
Lei Estadual 23.304/19 que estabelece a estrutura do sistema prisional. Cabe destacar
que, em 2019, ja haviam transformado o sistema prisional em uma secretaria propria
(SEAP em 20186), reunificado as secretarias de seguranga €, nesse ano buscavam a
criagdo de um Departamento proprio, com certa autonomia. O departamento foi
estruturado em trés superintendéncias e outras trés estruturas ligadas ao gabinete: A
superintendéncia de seguranc¢a prisional, a de humanizacédo do atendimento, a de
gestdo de vagas; além da assessoria de informagdo e inteligéncia prisional, o
Comando de Operacdes Especiais (antiga coordenacdo da guarda prisional) e as
diretorias regionais e unidades prisionais. Além disso, a lei ja inclui a carreira de
Policiais Penais criada em 2019 por lei federal.

Ao comparar as estruturas de 2003 e 2019, ainda que existam diferencas,
€ possivel perceber que dois eixos da politica se mantém centrais: a seguranca
prisional e 0 atendimento dos sentenciados. Esses dois eixos compdem o centro da
politica durante todo o periodo e também fazem parte da disputa por objetivos e
identidade da instituicdo (humanizar e conter). Mantém-se também a relevancia da
informacéo e inteligéncia, numa politica em que dados s&o muito escassos. Por outro
lado, ainda que a relevancia da informacéo se mantenha, os dados continuam menos
transparentes para a populacao, reforcando que, ainda que haja uma melhoria na
sistematizacdo desses dados, a politica ainda € bastante opaca.

A separacéo da guarda prisional ou COP também é uma constante. No que
tange a Superintendéncia de Gestao de Vagas, ainda que ndo aparega na estrutura
de 2003, é um eixo estabelecido pelo GESPEN em 2005. Nesse sentido, percebe-se
que mesmo frente a mudancas de governo, tentativas de independéncia e separagao
da politica, os eixos que guiam o sistema mantém-se praticamente constantes no
periodo, indicando a perenidade das estruturas do sistema.

Um segundo indicio € o movimento de independéncia da instituicdo. Ainda
que a estrutura organizacional tenha se mantido bastante similar a 2003,0 periodo de
2010 a 2020 é marcado pela pressao dos atores institucionais por maior autonomia.

A expansao do sistema e ampliagcdo dos quadros técnicos, politicos e operacionais,
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bem como a existéncia de mecanismos proprios de tomada de decisdo e coordenagao
como o GESPEN e o CIPP, combinados ao fim da politica de integragdo!, puxam o
sistema a se tornar cada vez mais autbnomo e capaz de criar constrangimentos e
oportunidades independente da estrutura da secretaria de defesa social. Mais do que
um ente dentro da politica de seguranga publica, o Sistema Prisional vai se tornando
uma instituicdo prépria. Esse processo culmina, em 2016, na criagdo de uma
Secretaria de Administragéo Prisional e em 2019 do Departamento Penitenciario de
Minas Gerais(RIBEIRO; LOPES, 2018).

Um terceiro indicio € a consolidacéo de objetivos explicitos e préprios da
instituicdo. Os eixos de seguranca e atendimento ndo sdo apenas estruturas do
sistema prisional, mas disputam aquilo que o sistema considera como sua funcao e
identidade principal: recuperar ou punir. Esses dois objetivos estdo explicitados nas
competéncias do sistema, tanto da Lei delegada n°56/2003 quanto da Lei 23.304/19.

O sistema prisional surge em um contexto que, ao mesmo tempo era
marcado pelo aumento dos indices de criminalidade violenta e pelas denuncias de
desrespeito aos direitos humanos da CPI carceraria (CRUZ, 2010; CRUZ et al., 2011).
O sistema nasce, portanto, para lidar com esses dois objetivos: aumentar a sensagéo
de seguranc¢a da populagado e, nesse sentido, ampliar a capacidade das policias de
investigar e prender, ampliando o sistema para diminuir também a sensagdo de
“‘impunidade”; e lidar com as pressdes do ministério publico, defensoria, sociedade
civil etc. para controlar rebelibes, massacres etc., oferecendo condi¢des minimas de
salubridade e alguns programas de ressocializacdo, objetivos esses que se
organizaram em torno da identidade “humanizagao”.

Nesse sentido, cabe retomar as duas prioridades estabelecidas no PESP
de 2003: a criagdo de mais unidades prisionais e a expanséo das APACs. A expansao
do encarceramento marca os sistemas prisionais brasileiros entre 2003 e 2014
(AZEVEDO; CIFALI, 2015a) e a no¢do de que mais aprisionamento significa maior
sensacdo de seguranca marca 0 sistema prisional mineiro, mesmo diante de um
governo considerado de “esquerda” como o da gestdo Pimentel (2015-
2018)(RIBEIRO; LOPES, 2018). Além dessa no¢do de seguranga, a prevencao de

! A politica de integracdo foi uma tentativa, bem-sucedida durante um periodo, de racionalizar a politica de
seguranga, compilar dados de instituigdes muito fechadas (PM, PC, sistema prisional), tentando organizar as
acdes da seguranga publica em um mesmo sentido. Ademais, buscava aumentar o controle ou, a0 menos o
trabalho conjunto, da Secretaria sobre as policias.
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motins, fugas e rebelides que marcaram o sistema na década de 1990 reforcaram a
necessidade de tornar o sistema mais protegido contra os préprios detentos. (CRUZ,
2010)

Ja no que tange a humanizacdo, as APACs foram propostas tanto pelo
poder legislativo no @mbito da CPI carceraria quanto pelo poder executivo, porque se
acreditava que eram instituicbes mais humanizadas e capazes de recuperar e
ressocializar os presos. Assim, houve uma expansio da politica no periodo, assim
como das politicas de assisténcia, educacdo e trabalho. Dessa forma, os dois
objetivos expressados pelo sistema, seguranca e humanizacdo, derivados dos
problemas identificados no momento de criagdo da politica, seguiram guiando tanto o
discurso quanto, em certa medida, a pratica do sistema. Ainda que, e € importante
destacar, em muitas situag¢des as a¢des e politicas que viabilizam a ideia de “puni¢céo’,
‘rigor” e “seguranca” inviabilizem acbes que promoveriam ‘ressocializacdo” das PPL
ou “humanizagao” do sistema.

Um outro indicio da institucionalizacdo do sistema prisional é a
normatizacédo e padronizagéo das praticas da politica. A LEP (BRASIL, 1984) é a
primeira legislacdo federal que regula o funcionamento dos sistemas prisionais. Em
Minas Gerais cria-se, em 2003, o GESPEN. O modelo estabelece as metas do sistema
e inumeros indicadores de controle. (CRUZ, 2010; CRUZ et al., 2011). A partir do
GESPEN séo criados procedimentos operacionais padrdo para a atuagdo das
Unidades e Agentes. O acordo para resultados, juntamente com o CIPP, colaboravam
para o controle do cumprimento dessas normativas. Além do GESPEN, a criagéo de
um edital para prestacdo de servico terceirizado através de Parceria Publico Privada
para a administracdo de Unidades Prisionais também estabeleceu dezenas de
indicadores para o controle de qualidade das UPs de PPP, mas que também orientam
a acao das UPs administradas pelo Estado. Além dos mecanismos de controle, foram
criados mecanismos para melhorar os dados acerca do sistema, de forma que o
controle pudesse ser mais efetivo.

Por fim, cabe mencionar a relevancia da criagdo de uma identidade comum
para os atores do sistema. Nesse sentido, destaca-se a trajetdria da carreira de
Agente Prisional até Policial Penal. A carreira propriamente dita € estabelecida em
2003 (MINAS GERAIS, 2003b) e os primeiros concursos sao realizados em 2005
(OLIVEIRA, 2013). Até 2003, a maioria das unidades sob responsabilidade da PCMG

eram guardadas por policiais civis e, no caso das penitenciarias da SJDH, por
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carcereiros. A criagdo da carreira € 0 marco do novo sistema, primeiro porque, pouco
a pouco, 0s concursos vao substituindo os vinculos privados estabelecidos nas
unidades prisionais. Em segundo lugar, porque esses agentes passam a ser formados
na EFASPS dentro dos eixos estabelecidos como objetivos explicitos do sistema:
seguranc¢a, humanizagdo/modernizacéo. (CRUZ, 2010)

Assim, aos poucos, vai se formando uma carreira com uma formagao mais
ou menos comum. Ao mesmo tempo, no cotidiano, esses agentes passam a conviver
de maneira mais préxima dos Policiais Militares, que faziam a guarda externa das
Unidades Prisionais, do que da estrutura técnica centralizada do sistema e da
secretaria. A formacao formal desses agentes € dada, portanto, pela EFASPS2, mas
o cotidiano € marcado pela interagdo com os pares militarizados. Ainda que existam
indicadores que guiam a pratica desses agentes, ha uma distancia fisica que separa
a area central do sistema, que cria os planos e estruturas baseadas nos dois eixos da
politica, do dia a dia dos agentes (OLIVEIRA, 2013).

Aos poucos consolida-se, entdo, uma identidade propria que identifica-se
como policia, esse movimento que também n&o é exclusivo de Minas Gerais, culmina
em 2019 numa carreira propria de Policial Penal com uma identidade que, embora
similar as policias, os separa de outros servidores da politica de seguranga publica,
como os agentes do socioeducativo, profissionais da prevengao etc. (OLIVEIRA;,
RIBEIRO; BASTOS, 2015), fortalecendo a nogéo de uma instituicao propria.

No que diz respeito a construgdo perene dos objetivos e identidade da
politica prisional em torno dos eixos: seguran¢a € humanizacio, cabe uma ultima
consideracdo. E importante destacar que o proprio termo humanizacdo estd em
disputa. Algumas medidas como a constru¢cdo de novas unidades para desafogar o
sistema foram consideradas por alguns atores estatais como parte desse processo de
‘humanizacao” por conterem, temporariamente, a superlotacéo do sistema. Para parte
da sociedade civil organizada, como as pastorais carcerarias, 0s movimentos de
familiares, esse processo de ampliagdo do sistema colaborou para o aumento do
encarceramento em massa. Algumas linhas de pesquisa v&o chamar esse tipo de
reforma do Estado, e da politica, de modernizacdo conservadora ou neoliberal
(BRUGUE; TARRAGO: CARDOSO JR, 2015), mesmo porque as medidas do choque

2 Cabe mencionar que embora a Escola tenha sido um avancgo na formacéo dos agentes, essa
formacio também tem aspectos militarizados, até porque muitos professores da escola eram
militares.
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de gestao também se auto denominavam modernizadoras. Apesar da disputa acerca
do uso do termo, fato é que se expressa nas leis delegadas e entrevistas com atores
da média burocracia do Estado, esse objetivo dubio de humanizar o sistema e torna-
lo mais rigido ou “seguro”. Também seria interessante a discussao de seguro para
quem? Mas, no que diz respeito, a identidade expressa do sistema esses dois pilares

se mantém.
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4 METODOLOGIA

O presente trabalho buscara analisar a trajetdria de transformagbes dos
movimentos sociais e de suas estratégias de interacdo com o Estado durante o
periodo de institucionalizacdo da Politica Prisional. Entendido como o periodo em que
o Sistema Prisional mineiro foi unificado, institucionalizado e expandido. Nesse
sentido, as agbes coletivas e estratégias dos movimentos sociais serdo analisadas
sob a perspectiva das teorias de movimentos sociais, e com base em seus
argumentos. Ademais, também buscara analisar se houve mudanca nesses

repertérios de acao e interagdo com o Estado?

Para auxiliar na mobilizagdo das principais hipéteses das teorias de movimentos
sociais acerca da estrutura dos movimentos e da relagdo com o Estado, foram
elaborados dois quadros analiticos, para basear a analise das respostas e relatos das
entrevistas. O quadro possibilitou organizar os argumentos centrais das teorias de
movimentos sociais para tentar analisar um volume grande de conteudo proveniente

de entrevistas bastante extensas.

Quadro 1: Hipéteses das Teorias de Movimentos sociais acerca da relagdo Estado-
movimentos sociais

Separagao Relagdo
. entre Estado e Cooperagao e Conflito entre A .
Teoria . com o e e . Referéncia
Movimentos E MS e Instituigoes estatais
. . stado
Sociais
As instituicées criam
oportunidades e constrangem
S o S 0s ator(_as sociaisﬂa ter McADAM,
Politico Rigida Dicotémica determlnadas agoes. Os _ SARROW,
repertorios de acao e conflito TILLY (2001)
sdo induzidos de cima para
baixo.
Os MS séo caracterizados por
uma solidariedade intrinseca e
se organizam de forma ARIM
Novos autdbnoma ao Estado. Mais do SOARES
Movimentos Rigida Autdnoma | que disputar recursos dentro do | (2006);
Sociais Sistema Politico, tensionam as | CARLOS
instituicées por disputarem a (2011)
ruptura de padrdes culturais e
psicossociais.




Coconstituicdo

Fluida

Porosa

Ha um condicionamento
constante e reciproco das agdes
das instituicbes estatais e da
SCO. Esse condicionamento é
iterativo, cria situagbes de
conflito e cooperagédo, molda e €
moldado pelas institui¢des
politicas existentes.

CARLOS
(2011)
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Projeto
Politico

Fluida

Porosa

Os conflitos nas arenas publicas
pbds democratizagdo sdo melhor
explicados pelas
similaridades/divergéncias de
projetos politicos do que pela
dicotomia Instituicées de Estado
e MS.

DAGNINO
(2003)

Quadro 2: parametros de analise da organiza¢do e acdo coletiva dos movimentos sociais

elei¢des, afiliacao,

competidores

Argumento de proximidade,
- identidade, LAVALLE ET AL. 2003
legitimidade |. 0
intermediacgao,
prestacdo de servicos
Relacéo
representante- | Vertical ou horizontal LAVALLE ET AL. 2003
representado
Seguranga publica,
Campoﬂde dlre_lt_os _humanos, Soares (2006)
atuacao abolicionismo penal,
saude mental
Imagem desviantes,
construida dos depen_dentes, Schneider & Ingram (1983)
representados el e

Repertério de

Estado

interacdo com o

Formal ou informal

Categoria prépria

Frequéncia de

Estado

interacdo com o

Perene ou reativa

Categoria prépria

A pesquisa pretende ser descritiva-exploratéria. Exploratoria, porque pretende

analisar um objeto pouco estudado, as estratégias de acao e relacdo dos movimentos

sociais do campo prisional. Assim, os resultados pretendidos da pesquisa seréo

hipbteses relacionadas a teoria de movimentos sociais. A pesquisa também pretende
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descrever o objeto, mais do que estabelecer relagdes de causa e efeito propriamente
ditas, mesmo porque, € um objeto pouco descrito pelas pesquisas académicas.

Para essa pesquisa, optou-se por uma metodologia qualitativa, isso porque, o
tipo de pergunta que se pretende responder com essa pesquisa tem um grau de
subjetividade que € melhor captado pelas pesquisas qualitativas. As pautas de
movimentos, conflitos, estratégias de ac&o etc. sdo variaveis sociais, melhor descritas
através de dados qualitativos.

Para recolher as informagdes relacionadas a institucionalizacdo do Sistema
Prisional foi utilizada pesquisa documental, buscando legislacbes que apontem para
a ampliagéo da estrutura organizacional e das competéncias do Sistema, assim como
diretrizes, regulamentacgdes, planos e procedimentos operacionais padrao. Além disso
utilizou pesquisa bibliografica relacionada a trajetéria da politica prisional mineira a
partir de 2003. Também sera utilizada pesquisa bibliografica para compreender as
teorias de movimentos sociais, repertérios de atuacdo, redes sociais de atores,
relagdes entre estado e movimentos sociais e a relagdo entre a institucionalizacao de
politicas e a sociedade civil.

No que tange a metodologia para recolher informag¢des acerca do objeto
dessa pesquisa, 0s movimentos sociais, serdo utilizadas entrevistas qualitativas
semiestruturadas. As entrevistas seguirdo a metodologia de Bola de Neve. Essa
metodologia consiste na escolha de atores iniciais relevantes para serem
entrevistados que indicar&o outros atores e assim sucessivamente, até que os atores
indicados comecem a se repetir ou que 0s novos atores ndo tenham nenhuma
informac&o nova a acrescentar. (BIERNACKI; WALDORF, 1981; PAVEZ et al., 2011).

A metodologia pode ser usada em campos onde ndo se tem informagdes sobre
a amplitude de atores e a relevancia de cada um, a metodologia colabora justamente
para mapear esse campo. Em pesquisas que a percepc¢ao dos atores € fonte principal,
nesse caso 0s movimentos sociais, essa € uma metodologia consolidada. No campo
da seguranga publica um dos poucos trabalhos que buscou mapear os movimentos
sociais do campo (PAVEZ, 2011) utiliza a metodologia justamente por permitir mapear
0 campo na perspectiva dos movimentos. Por fim, a metodologia permite apurar as
percepgdes dos individuos acerca de conflitos, pautas e atores relevantes.

Cabe destacar que o foco da pesquisa foi na identificacédo e nas analises
propostas por atores que compunham movimentos sociais e a sociedade civil

organizada. Esse foco se deu por 2 motivos, 0 primeiro é que a maior parte dos
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trabalhos que tratam da trajetdria do sistema prisional, a partir de 2003, se utilizam da
perspectiva ou dos agentes prisionais ou da administracdo central/ fontes
documentais, e a perspectiva da sociedade civil é negligenciada, seja como tema, seja
como fonte de pesquisa. O segundo motivo é que uma das hipdteses da pesquisa,
que depois se constatou a partir das entrevistas, € que a inser¢do da sociedade civil
no Estado e em seus debates € muito baixa, de forma que a perspectiva dos atores
estatais acerca das dindmicas da sociedade civil organizada poderia ser menos
frutifera

O contato com os entrevistados foi iniciado a partir de duas frentes: a
primeira foi tentar entrar em contato, via redes sociais, com as organiza¢des que vem
recolhendo denuncias de violagbes de direitos humanos nas prisdes durante a
pandemia, especialmente a Associacdo de Amigos e Familiares de pessoas em
privacéo de Liberdade. A segunda frente que aconteceu para que a pesquisa pudesse
se encaminhar no tempo necessario, foi contatar uma defensora publica da defensoria
de direitos humanos, de um ex-deputado que atuou por 6 mandatos na Comisséo de
Direitos Humanos da ALMG e de um ex-presidente do Conselho estadual de Direitos
Humanos, contatos que a autora ja tinha € que presumia que pudessem ter relacéo
com 0s movimentos sociais. Essa primeira rodada de entrevistas realizada com alguns

atores que compunham o Estado também ajudou a enriquecer o trabalho.

Quadro 3- Relagdo do codigo dos entrevistados

Entrevistado Descricao

Compbée a arquidiocese social e ja compbs a pastoral de

= direitos humanos

b Faz parte da pastoral carceraria

o Ex—presidente_dq qonselho de direitos humanos, militante
histérico do PT na causa de DH

. ex-deputado estadual, compbs a CPI carceraria e a comisséo

de direitos humanos da ALMG

e Foi voluntaria das APACs

Participa do Espaco de atencéo psicossocial ao preso,

J egresso, amigos e familiares
g Faz parte da Frente Estadual pelo Desencarceramento
h Faz parte da Associacao de Amigos e Familiares das

Pessoas em Privacao de Liberdade

[ Participa da Assessoria Juridica Universitaria popular-UFMG

Foi assessor do alto escal&o da politica prisional no Governo
Aécio
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K Compde a Defensoria Publica de Direitos Humanos-MG

L Faz parte da Federacéo Brasileira das APACs

Além das entrevistas coletadas pela propria autora, também foram
utilizados dois relatérios de entrevistas da pesquisa “Trajetdria de Institucionalizagdo
do Sistema Prisional Mineiro”, coordenada por Amanda Matar e Marcus Vinicius da
Cruz. As entrevistas dessa pesquisa focaram em atores do Estado relevantes no
processo de institucionalizacdo da politica. Para fins desse trabalho, foram utilizadas
as entrevistas de um membro do alto escaléo da Secretaria de Estado de Justica e
Direitos Humanos (SEJDH) e de um deputado estadual que compés a CPI carceraria
e a Comissao de Seguranga Publica na ALMG. Para facilitar a distin¢géo, ao longo do
trabalho as informacdes provenientes desses relatorios de entrevista foram

identificadas de forma diferente do padr&o das entrevistas coletadas pela autora.

Quadro 3- Relagdo de entrevistados utilizados a partir da pesquisa “Trajetoria de
Institucionalizagdo do sistema prisional em Minas Gerais

Entrevistado Descrigao
AA Fez parte do alto escalao da Secretaria de
Justica e Direitos Humanos (1999-2003)
BB ex—deputgdoﬂestadual, compés,a QPI carceraria
e a comissdo de segurancga publica da ALMG
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5 SUJEITOS DE TRANSFORMAGAQ: OS MOVIMENTOS SOCIAIS DA POLITICA
PRISIONAL DE MINAS GERAIS

Para conseguir analisar as pautas, os repertérios de acado e de interacado
dos movimentos sociais da politica prisional, € preciso definir qual ética, quais
categorias e parametros se aplicam ao campo. Isso porque, as teorias de movimentos
sociais e politicas publicas oferecem uma gama ampla de ferramentas para interpretar
as estratégias e a organizacdo dos movimentos. Essas ferramentas, no entanto, vao
se aplicar em maior ou menor grau ao campo estudado. Assim sendo, a presente
secdo buscara discutir, em que medida, as categorias apresentadas pelas teorias de
movimentos sociais se relacionam com 0 caso em questdo, procurando estabelecer
parametros para, em seguida, buscar descrever os movimentos analisados. Essa
secao compreende, portanto, os principais resultados do trabalho e se baseou nas
entrevistas colhidas pela pesquisa

Em primeiro lugar, caracterizar e, mais ainda, categorizar qualquer conjunto
de sujeitos politicos &, invariavelmente, uma tarefa que leva a reducionismos. No caso
dos movimentos sociais, ha varios critérios a partir dos quais elas podem ser
organizadas. As categorizacdes podem se relacionar ao tema das reivindicagfes, por
exemplo: movimentos podem estar relacionados a politica de saude ou educacgao,
podem se relacionar a grupos sociais ou identitarios, como movimentos LGBT ou
feminista; podem ser organizados pelo perfil dos participantes, por exemplo:
universitario ou religioso etc.; pela relacdo que estabelecem com o Estado:
autbnomos, combativos ou que buscam insercéo; ou pelos objetivos, se buscam
recursos financeiros ou de reconhecimento social/cultural etc.(ARIM SOARES, 2006;
CARLOS, 2011, 2015a).

No estudo de Lavalle et al. (2003), a categorizagéo escolhida foi pelos
argumentos de legitimidade identificados nas préprias entrevistas com representantes
dos movimentos. Os autores definiram como categorias organizagbes que se
legitimam via elei¢bes, por afiliagdo, proximidade, identidade, intermediacdo ou
prestacdo de servicos. Ademais, definiram tipos de relagdes que se estabelecem
nessas organizagdes: vertical, horizontal e interna; nessa caracterizac&o, os autores
tém como critério se o vinculo parte dos representantes ou dos representados.

Para o caso das organizacdes que trabalham com o tema da politica
prisional cabem algumas consideracbes a respeito das categorias usadas mais

comumente na literatura. Em primeiro lugar, ainda que todas elas trabalhem com a
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politica prisional, suas atuagbes variam entre o campo de direitos humanos,
segurancga publica, saude mental etc. Mesmo que, inevitavelmente, esses temas se
cruzem, essa diferenciagdo € importante para a compreensdo da énfase que cada
movimento da a determinadas pautas, ou a estratégia de acdo adotada por cada uma
das organizagdes.

Em segundo lugar, cabe uma consideracdo em relagdo a dicotomia
estabelecida (e ja aprofundada nos capitulos anteriores) entre a teoria dos “novos
movimentos sociais” € do “processo politico”, no que diz respeito a relagdo com o
Estado. A teoria dos novos movimentos sociais afirma que 0os movimentos s&o
caracterizados por uma independéncia do Estado, uma solidariedade intrinseca entre
a sociedade civil € ndo buscam necessariamente demandas frente ao executivo, ja a
teoria do processo politico afirma que apenas as instituicbes publicas criam
oportunidades ou constrangimentos para a agao dos atores e que todo repertorio de
acao € introduzido de cima para baixo, ou seja, do Estado para a sociedade civil
organizada.

No caso dos movimentos sociais do campo da politica prisional, sua
atuacdo é necessariamente voltada para o Estado, seja porque essa politica é
unicamente implementada por ele, seja porque as pessoas em privacao de liberdade
estdo sob a custddia estatal. Assim sendo, n&o € realista pensar em um movimento
cujas acdes nao estejam inevitavelmente direcionadas ao executivo ou judiciario.

Por outro lado, a politica de seguranga publica brasileira, seja devido ao
passado recente ditatorial, seja a uma estrutura de gestdo pouco integrada entre
policias, sistema prisional e 6rgéos de controle externo, possui muito poucos espagos
de participacdo social em relagdo a outras politicas publicas. De um lado, ha poucas
instancias de participacdo institucionalizadas, como conselhos, comités e
conferéncias; de outro, ha uma cultura entre gestores e burocratas de nivel de rua,
que n&o enxerga a participacdo popular e a negociagdo com a sociedade civil como
etapas necessarias no planejamento e implementacdo de politicas na area. Esse
conjunto de fatores cria uma politica mais insulada e autoritaria que na area de saude,
ou habitacdo e educacdo, por exemplo, 0 que dificulta o desenvolvimento de
mecanismos de busca de recursos frente ao Estado, como preconiza a teoria do
processo politico.

Embora, de fato, a politica de seguranga publica no Brasil tenha se

constituido de maneira autoritaria, essa ndo € a unica hipotese possivel para uma
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estrutura de participacdo incipiente. E preciso considerar também que, em
comparagdo as areas de saude ou educacgado, a criminalidade enquanto problema
publico € relativamente recente. Em Minas Gerais, as taxas de crimes violentos
cresceram a uma taxa mais alta e passaram a fazer parte do debate publico,
especialmente eleitoral, apenas a partir da década de 1990 (CRUZ et al., 2011).

No que tange as prisdes e violagdes nas cadeias publicas, essas fizeram
parte do debate no periodo de transicdo democratica, mas estiveram muito mais
voltadas a questao das torturas de presos politicos do que ao sistema como um todo.
O entrevistado D, que foi preso durante o periodo militar, e depois atuou na defesa
dos direitos humanos, afirma que a discuss&o sobre as torturas da ditadura teve um
impacto no adensamento do debate acerca das prisdes e na criagdo da Comisséo de
Direitos Humanos na Cémara Legislativa do estado. No entanto, esse debate s6 se
torna tema central em Minas Gerais, seja as torturas, seja a precariedade das cadeias
publicas ou a superlotagéo, a partir da Comissédo Parlamentar de Inquérito (CPI) do
sistema carcerario de 1998, como afirmam os entrevistados A, C e J. Assim sendo, a
prépria constituicdo da questéo prisional enquanto um problema publico é recente, e
o entendimento desse problema como algo que precisa ser discutido com a sociedade
€ ainda mais incipiente; para alguns entrevistados (F,G,H e |), é inexistente.

A politica prisional combina, portanto, movimentos que sao inevitavelmente
direcionados para o Estado, mas que, ao mesmo tempo, atuam em um campo fechado
para a sociedade civil € pouco democratico. Assim sendo, criam-se formas de acéo e
relagcdo dessas organizagcbes com o Estado que nao necessariamente se encaixam
nos tipos classicos de movimentos preconizados por essas duas teorias de
movimentos sociais, mas que s&o uma combinacao de suas caracteristicas.

Além das categorias tipicas das teorias de movimentos sociais também &
possivel mobilizar uma outra contribuicdo, focada nas categorias do publico-alvo, mas
que pode ser adaptada neste trabalho para compreender o perfil dos representados
por movimentos sociais, mas também de seus representantes, para compreender as
implicagcdes desses perfis na relacdo com o Estado. Assim, com relagdo a
categorizagao a partir de grupos sociais seria possivel mobilizar uma taxonomia feita
por Schneider e Ingram (1993) para analisar o impacto da construgdo social do
publico-alvo das politicas publicas, sob a construgdo das politicas.

Para as autoras, a forma como a sociedade enxerga determinado publico

alvo tera impacto sobre quais politicas ser&o direcionadas a cada grupo, com que





























































































































































































