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Resumo

No turbilhdo da redemocratizacdo nos anos 1980 travou-se uma disputa intensa em torno
dos direitos humanos de pessoas presas. A coalizdo conservadora manteve-se solida no
interior da burocracia estatal durante toda a década. Foi desafiada entre 1983 e 1986, pela
coalizdo em defesa de direitos humanos no carcere, que ao ocupar 0 governo promoveu
transformacdes politicas com alguma radicalidade, a provocaria severas reacGes por
dentro e por fora do subsistema de politicas publicas. Pretende-se observar os dois lados,
a favor e contra tais direitos, a partir do modelo de “advocacy coalition” de Sabatier,
refletindo a partir da logica de sistemas de crencas e de sua ancoragem estatal. Apesar de
varios estudos analisarem o contexto, trata-se de abordagem nova, que permite a

observagdo dos fendmenos historicos sob outra perspectiva.

Introducéo

Os anos 1980 foram muito turbulentos em Séo Paulo. Tratava-se do periodo final de uma
longa ditadura civil-militar iniciada em 1964. Apds a abertura anunciada pelo Presidente
da Republica Ernesto Geisel, os anos que se seguiram foram de grave crise econémica no
pais, com aumento da inflacdo, do endividamento interno e externo e a gradativa reducéo
do salario minimo real médio (FARIA, 1984). O periodo entre 1970 e 1980 foi o pico de
migrac&o interna para o estado de S&o Paulo nos ultimos cinquenta anos (CUNHA, 2015).
Os processos de transigdo rural-urbana foram acentuados, atingindo em praticamente
todos os grandes setores de atividade econémica (COMIN, 2015). Essas transformacdes
influenciaram o aumento da criminalidade e da sensacdo de inseguranga no inicio dos
anos 1980.
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Numerosas mobilizagdes populares por direitos e contra o regime ocorreram sobretudo a
partir de 1977. Vérias manifestagdes eclodiram reunindo desde grupos de estudantes e de
operarios até empresarios mais liberais — incluindo muitos dos apoiadores iniciais do
Golpe, mas que nesse momento tornam-se descontentes com as politicas econémicas
intervencionistas. Parte da imprensa que até entdo ndo dava espaco para acOes de
oposicdo, adere a onda de contestacdo (CRUZ, MARTINS, 1984).

A partir do final da década de 1970, o discurso dos direitos humanos emergiu com novos
atores da sociedade civil, abrangendo os direitos individuais e coletivos. Movimentos de
defesa dos direitos de grupos considerados mais vulneraveis, como as mulheres, 0s
portadores de deficiéncia e as criangas lutavam principalmente pelos direitos civis. Mas
com o aumento do sentimento de inseguranca social na metrépole de Sdo Paulo do
periodo entre 1970-1980, a luta pelos direitos sociais e econdmicos dos setores
economicamente mais desfavorecidos vai ganhando cada vez mais protagonismo
(PINHEIRO, 2001b, p. 290).

A segunda metade da década de 1970 foi relevante do ponto de vista prisional, tanto do
ponto de vista do executivo quanto no legislativo penal. Nas politicas penitenciarias do
estado de S&o Paulo, a gestdo do Governador Paulo Egydio Martins (1975-1979), que
nomeou Manoel Pedro Pimentel para a Secretaria de Justica, empreendeu a primeira
tentativa significativa de reforma do sistema prisional. Privilegiou-se agdes no sentido de
recuperacdo dos presos, ao invés da orientacdo predominante de simples repressdo. O
governo estadual promoveu uma inovadora politica de abertura do sistema, permitindo a
formagéo de canais de interlocucdo com segmentos sociais distintos e iniciativas no
sentido de desprisionizagdao, com a construcdo de ‘“casas de albergados”, para o
cumprimento de pena em regime aberto. (TEIXEIRA, 2006). Criou-se a Fundacdo de
Amparo ao Trabalhador Preso (Funap)!, com a missdo principal de “contribuir para a
inclusdo social de presos e egressos” no ambito do Estado de Sdo Paulo”, ficando
encarregada de programas sociais nas areas de assisténcia juridica, educacdo, cultura,
capacitacdo profissional e trabalho (SAO PAULO, 2013). Criou-se em 1979 a
Coordenadoria dos Estabelecimentos Penitenciarios do Estado para substituir o antigo
Departamento de Institutos Penais do Estado, com uma estrutura que se propunha como
menos repressora e investigativa e orientada para a individualizacdo da pena e a

reinsercdo do preso e do egresso (TEIXEIRA, 2006, p. 77). No que tange ao legislativo,

1 0 nome da Funap foi depois mudado para Fundagdo Manoel Pedro Pimentel, em homenagem ao
Secretério de Estado.



TRABALHO EM VERSAO PRELIMINAR. FAVOR NAO CITAR!

entre 1975 e 1976 travaram-se debates na Comissdo Parlamentar de Inquérito no
Congresso Nacional sobre a questdo carceraria no Brasil. Essa discussao influenciou a
elaboracéo da Lei de Execucgdo Penal e a reforma da Parte Geral do Cddigo Penal, ambos
concluidos em 1984, o que representaram um notavel avanco legislativo na consagragédo
legal de direitos e garantias para pessoas acusadas e condenadas pela préatica de delitos
(TEIXEIRA, 2007).

O cenario dos anos 1980 em torno do sistema prisional do estado de S&o Paulo, objeto da
presente pesquisa, passara por grandes transformacdes, com avancos e retrocessos no que
tange aos direitos humanos de pessoas presas. Foi um periodo de disputa intensa em torno
dessa temética.

Pretende-se observar os dois lados da disputa nos anos 1980, a favor e contra tais direitos,
a partir da perspectiva de “advocacy coalition” de Sabatier (SABATIER et al, 2014),
refletindo a partir da I6gica de sistemas de crencas e da sua ancoragem institucional.

O trabalho est4 organizado em trés sessdes, além desta introducdo e das consideracdes
finais. No primeiro momento, vamos apresentar de modo breve o modelo de “advocacy
coalition”, com o esfor¢o de sintetizar todos os seus conceitos principais. No segundo,
tracamos um breve panorama dos acontecimentos ocorridos em torno dos direitos
humanos de pessoas presas no estado de S&o Paulo nos anos 1980. No terceiro, vamos
mostrar tentar ler esses fendmenos partir dessa perspectiva tedrica de Sabatier.

Trata-se de um exercicio preliminar de utilizacdo do modelo, que pode ser utilizado em
um trabalho maior em andamento, em sede de doutorado que abrange as transformacoes
e continuidades 0s movimentos sociais e organizacOes da sociedade civil que atuam em

torno dos direitos humanos de pessoas presas desde 1980 até 2016.

O “Advocacy Coalition Framework”

O modelo de coalizdes de advocacy — ou o “Advocacy Coalition Framework” (ACF) —,
criado por Sabatier (SABATIER et al, 2014) é uma contribuicdo da literatura de politicas
publicas que parece til para sistematizar alguns movimentos ocorridos com o
associativismo em torno de direitos humanos no sistema prisional. Fornece chaves para a
compreensdo de sistemas de crengas compartilhadas, de maior ou menor profundidade,
que determinam aces e influenciam as politicas publicas. Em diferentes periodos,
conforme a permeabilidade dos governos estaduais para a acdo de certos grupos ligados
a defesa de direitos humanos, pode ter havido mudancas nas tendéncias entre o

pragmatismo e a radicalizagdo de ideias.
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O “Advocacy Coalition Framework” (ACF) foi construido nos anos 1980, como um
modelo para pensar em processos envolvendo “policies” no ambito do Estado nacional
sob a influéncia de vérios debates tedricos da epoca. Ao longo das décadas seguintes, o
modelo tem sido amplamente utilizado em estudos sobre processos de politicas publicas.
Varios debates e criticas vém possibilitando ajustes conceituais. Em 2014, Sabatier? se
uniu a outros pesquisadores, como Hank C. Jenkins Smith, Daniel Nohrstedt e
Christopher Weible para fazer um balanco sobre a evolucdo tedrica e empirica de
aplicacdo do modelo (SABATIER et al, 2014).

Os autores descrevem o modelo do ACF a partir de suas premissas, escopo e categorias
conceituais gerais e suas relagoes.

Vejamos brevemente as principais premissas. Parte-se de um sistema maior composto por
subsistemas de politicas publicas. Cada subsistema constitui uma unidade de analise para
entender os processos de politicas publicas. Os atores relevantes do subsistema abrangem
qualquer pessoa que possa, de modo regular, influenciar nos assuntos do subsistema. Os
individuos tendem a assumir uma postura limitadamente racional, com restritas
habilidades para estimular o processo e sdo motivados por sistemas de crencgas. Os
subsistemas agregam atores em uma ou mais coalizdo por identidade de certas crencas.
As politicas publicas e os programas incorporam teorias implicitas que traduzem as
crencas de uma ou mais coalizdes. A informacao técnica e cientifica é importante para
entender os assuntos dos subsistemas. (SABATIER et al, 2014).

A logica do sistemas de crencas no ACF — bem como no exercicio que este pesquisador
se propde a fazer aqui — assume um papel central, merecendo alguns esclarecimentos
adicionais. O modelo admite trés espécies de crengas: os “(deep) core beliefs”, que sdo
aqueles mais profundos e correspondem aos valores normativos fundamentais e axiomas
ontologicos; os “policy core beliefs”, que se referem a orienta¢Oes basicas e a prioridades
para o sistema de politicas publicas; e os “secondary beliefs”, que tratam de meios mais
especificos e instrumentais para se atingir resultados desejados pelos outros niveis do
sistema de crengas. Os “core beliefs” sdo mais estaveis do que os outros niveis, ocupando
centralidade para a formacdo das coalizdes. Os “policy core beliefs” tendem a encontrar
um substancial consenso dentro desses agrupamentos, enquanto os “secondary beliefs”

séo mais flexiveis e negociaveis nas arenas decisorias (SABATIER et al, 2014).

2 Paul A. Sabatier é um cientista politico, Professor da Universidade da Califérnia (Davis).
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As “Advocacy Coalitions”, que ddo 0 nome ao modelo, sdo formadas a partir do sistema
de crengas compartilhadas. Sdo definidas como um conjunto de atores — individuais ou
coletivos — que dividem certas espécies de crengas mais profundas — as “core beliefs” —
que coordenam suas a¢oes de modo a influenciar o subsistema de politicas publicas. Mas
além dessas crencas, ha um compartilhamento de recursos, estratégias e atividades no
interior das coalizdes.

A experiéncia continuada das coalizdes proporciona um aprendizado para os participantes
em relacdo as politicas publicas do subsistema.

Admite-se quatro categorias de fatores que interferem na aprendizagem: [i] os atributos
dos foruns, estabelecimentos onde as coalizGes interagem, debatem e negociam; [ii] o
nivel de conflito entre as coalizGes; [iii] os atributos de estimulo ou de incentivo aos quais
0s participantes das coalizGes sdo submetidos, 0 que passa pelas informacdes e tipo de
experiéncia proporcionada; e [iv] os atributos dos atores.

As mudangas na politica podem ocorrer em dois niveis: em um nivel maior, afetando
objetivos e direcbes do subsistema, e em um menor, alterando aspectos mais secundarios
ao subsistema. O modelo delimita quatro caminhos conceituais para essas mudangas: [i]
por eventos externos substanciais, [ii] por eventos importantes internos ao subsistema,
[iii] pelo aprendizado na coalizdo (“policy-oriented learning”) ou [iv] pelo acordo
negociado entre coaliz0es.

Concluida essa sintese, 0 passo seguinte é compreendermos um pouco da realidade onde

ele pode ser utilizado.

Um panorama do sistema prisional nos anos 1980

Depois daquele periodo promissor para os direitos humanos de pessoas presas, vivido no
final da década de 1970, assume em 1979 e Governador Paulo Maluf. O periodo de sua
gestdo (1979-1982) somado ao de seu vice, José Maria Marin (1982-1983), representou
um retrocesso na questdo penitenciaria. A orientacdo predominante passou a ser a de
repressdo. Varias rebelides eclodiram no sistema nesse periodo. Na contencdo violenta
pelos agentes de repressao do Governo, tém-se noticia de varias mortes de reclusos. Nédo
havia esforgcos de negociagcdo com os revoltosos e predominava o uso abusivo da forga
(SALLA, 2007).

O sistema prisional paulista era muito concentrado na capital do estado. A maioria dos
reclusos encontrava-se detida nas carceragens de delegacias de policia. A Secretaria de

estado da Justica era a responsavel por gerir essas unidades. Quando André Franco
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Montoro assumiu em 1983 o Governo do Estado de Séo Paulo, a Coespe contava com
2.000 presos acima da capacidade do sistema, um déficit de vagas concentrado quase todo
na Casa de Detencdo (SALLA, 2007).

Montoro nomeou como Secretario da Justica o advogado criminalista José Carlos Dias,
que havia se notabilizado pela defesa de muitos presos politicos durante o regime civil-
militar e pela sua atuagdo na Presidéncia da Comisséo Justica e Paz da Arquidiocese de
Sao Paulo, entre 1979 e 1980. Foi na gestdo de José Carlos Dias, entre 1983 e 1986, que
0 Estado passou a trabalhar com maior abertura para grupos da sociedade civil
preocupados com os direitos humanos de pessoas presas.

O livro de Goes (2009) traz uma reconstituicdo rica no periodo conturbado entre 1982 e
1986 nos presidios do estado.

Em sua gestdo, Dias implementou um pacote de politicas que ficou conhecida como de
“humanizac¢ao dos presidios".

Foram envidados esfor¢cos no sentido de se dar maior transparéncia ao sistema
penitenciario e de se abolir as préaticas de tortura e violéncia dentro dos presidios.
Constituiram-se as “comissdes de solidariedade”, que consistia em grupos de
representantes eleitos por presos por voto direto para dialogarem mais diretamente com
juizes corregedores e com a administracdo da Secretaria da Justica. Para a realizagdo das
votagOes, foram distribuidas urnas pelos corredores dos presidios. Nao eram elegiveis
aqueles com antecedente de atos violentos contra companheiros e guardas dentro do
presidio. O tamanho de cada uma dessas comissfes era proporcional ao numero de
detentos do presidio, devendo haver representantes de todas as alas e pavilhGes do
estabelecimento (GOES, 2009).

Proibiu-se a censura a correspondéncia de presos. Atendendo a uma demanda dos internos
e de familiares, apesar de grande resisténcia de varios setores da sociedade, concedeu-se
o direito a visita intima aos internos do sexo masculino®. Foi também nessa gestdo que
ocorreu o primeiro recrutamento de advogados por parte do Estado para a prestagéo
gratuita de assisténcia juridica e judiciaria dentro dos estabelecimentos prisionais, com a

contratacdo de advogados pela Funap. Em 1984, concebeu-se o Fundo de Assisténcia

3 Curiosamente, o direito a visita intima dos internos ndo foi estendido para as mulheres presas devido a
uma resisténcia delas proprias, conforme revelou o depoimento do ex-Secretario da Justica (José Carlos
Dias. Depoimento prestado ao autor em 18.03.2014).
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Judiciaria, para financiar a contratacdo dos advogados por parte da Funap e da seccional
paulista da Ordem dos Advogados do Brasil®.

Vérias rebelies de reclusos ocorreram também durante esse periodo. A organizagdo de
movimentos das pessoas presas pode ter influenciado na maior politizacdo das revoltas e
da formulacdo de demandas. Goes (2009) mostra como foi distinto o tratamento do
governo dado as rebelides antes e imediatamente depois da gestdo de José Carlos Dias,
embora todas elas contassem com os mesmos ingredientes, como “ataques diretos ao
corpo da prisdo e a tomada de reféns”. Nesse periodo relativamente curto na historia de
nossas prisdes houve um constante esforco de negociacdo com os amotinados e de
respeito aos acordos firmados, evitando-se o recurso da violéncia.

A pressdo politica contra as politicas de “humaniza¢@o do carcere” foram terriveis a ponto
de abalar a imagem do Governador e de tornar insustentavel a manutencéo do Secretario
de Estado até o final da gestéo.

O retrocesso no paradigma de “humanizacdo do carcere” comegou ainda no governo
Montoro, quando, logo apds o afastamento do Secretério de Estado José Carlos Dias, em
setembro de 1986, ndo se tentou uma saida negociada em uma rebelido e o resultado da
acao truculenta foi a morte de 14 presos, a maior parte a pauladas, da mesma forma como
se costumava tratar eventos dessa natureza antes de Montoro (SALLA, 2007, p. 76).
Orestes Quércia foi eleito Governador em 1987 mobilizando na campanha um “pacote da
seguranga”, que previa medidas severas de enfrentamento a violéncia. Embora Quércia
tivesse sido o vice-governador de Montoro e integrasse 0 mesmo partido, em termos de
politicas penitenciarias e de seguranca, sua campanha eleitoral adotou o discurso da
oposi¢cdo mais conservadora da época, afrontando as bandeiras de direitos humanos.
Significou a implementacdo de uma politica de seguranca publica que se prolongou e se
intensificou pelos anos seguintes e que se tornou uma das bases eleitorais na eleicdo de
seu sucessor, 0 Secretério de Seguranca Publica de sua gestao Luiz Antonio Fleury Filho,
em 1990. A politica penitenciaria “de conten¢do” em vigor nesse periodo seria baseada
no uso crescente da forga para “o controle e gerenciamento” da populagdo encarcerada,
afastando-se cada vez mais de propostas de ressocializagdo. Parte da contencéo seria a
adocgdo frequente de técnicas “disciplinares” cruéis — como 0s castigos em espécies de
“masmorras” e a tortura (TEIXEIRA, 2007).

4 José Carlos Dias. Depoimento prestado ao autor em 18.03.2014.
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Analisando o periodo subsequente ao de Montoro, Salla (2007, p. 76) sustenta que 0s
governos Quércia (1987-1990) e Fleury (1991-1994) significaram um retrocesso no
tocante aos direitos humanos no sistema prisional e nas instituicdes policiais. A linha
central das duas gestdes no campo penitenciario foi a de expansdo do nimero de vagas
do sistema, tendo como grande preocupacdo evitar a ocorréncia de motins que tinham
desgastado tanto o governador anterior.

Entre o inicio da gestdo de Montoro e 0 Massacre do Carandiru, em 1992, houve grande
aumento no movimento médio anual de presos nas unidades no sistema prisional. De
9.972 presos em 1983, passou-se para 30.670 em 1992 (SALLA, 2007).

Fischer (Apud DIAS, 2008, p. 02) sustenta que no final dos anos oitenta as unidades
prisionais paulistas foram se tornando cada vez mais autbnomas, ndo apenas em relagdo

ao Judiciario, mas também a propria administracdo penitenciaria.

As coalizOes em disputa nos anos 1980

E 0 momento de apresentagio das duas “advocacy coalitions” que compartilhavam nos
anos 1980 diferentes sistemas de crencas em torno de direitos humanos de pessoas presas:
uma a favor e outra contra tais direitos.

Vamos dividir em duas as coaliz0es que disputavam os significados em torno dos direitos

humanos de pessoas presas nos anos 1980, conforme exposto na Tabela 01°.

5> Um dos raros trabalhos brasileiros cuja tematica podemos considerar como mais préxima da area
prisional que usa o ACF € o de Souza (2015), sobre as coalizfes que disputam a orientagdo sobre politicas
publicas em seguranca publica no brasil. O autor divide os grupos em disputa em: Conservadores e
Reformistas.
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Séo Paulo na década de 1980.

Tabela 01. Coalizdes em torno de direitos humanos de pessoas presas no estado de

Contra os direitos

A favor dos direitos

Setores conservadores de empresarios; setores

da midia de radio e televisdo; politicos da

Ordem dos Advogados do Brasil/Sao Paulo;

Conselho Regional de Medicina; Conselho

direita no espectro politico ideoldgico; | Regional de Psicologia; Comissdo Teotonio
Vilela; Estudos da

Violéncia/Universidade de Sdo Paulo; 11 de

associacbes de categorias profissionais Nucleo de
ligadas a seguranca publica e a burocracia do
sistema penitenciario de Sao Paulo. agosto; Grupo Tortura Nunca Mais/Sao

Paulo; Pastoral Carcerdria; Amando o0
Proximo Amarés a Cristo (Apac) de Sao José
dos Campos; Acdo dos Cristdos pela Abolicéo
da Tortura/Brasil; e Comissdo Justica e Paz da

Arquidiocese de Sdo Paulo.

Tabela elaborada pelo autor.

Conforme mostram os trabalhos de Zaluar (1985), Caldeira (1991), Pinheiro (2001),
Cardia (1995) e Holston (2008) tem havido, desde o inicio da redemocratizacao, intensas
disputas em torno dos direitos humanos, inclusive os de pessoas presas, no estado de S&o
Paulo. Os anos 1980 foram muito importantes na construcdo da imagem impopular dos
direitos humanos em S&o Paulo.

Os grupos mais antigos atuantes no sistema prisional que compdem da coalizéo a favor
dos direitos humanos podem ser localizados a partir da vinculagdo histérica de
determinados profissionais ao sistema prisional de Sdo Paulo por meio do Conselho
Penitenciario (CP/SP). Desde a concepc¢do, por Decreto federal do Presidente Arthur
Bernardes, em 1924, foi um 6rgdo composto por profissionais das areas médica e juridica
com a funcdo precipua de emitir pareceres sobre beneficios da execucdo penal para
pessoas reclusas. Em 1926 foi previsto legalmente no estado de S&o Paulo e o primeiro
parecer emitido data de 1928. Desde 1937 foi exigido que um dos médicos tivesse a
especialidade de psiquiatria. Mais recentemente foi previsto expressamente a presenca de
psiquiatras, psicologos e advogados no colegiado. Tradicionalmente a indicacdo da
maioria dos advogados tem sido delegada a seccional de Sdo Paulo da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB/SP). A nomeacdo dos cargos de psiquiatras e psicologos
tenha permaneceu sendo de livre escolha (FERREIRA, 2014). Conforme Salla (2006)
ensina, o CP/SP foi criado num ambiente de substituicdo do paradigma liberal ou classico
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— focado no fato delituoso e na puni¢do como retribuicéo -, pelo paradigma “positivista”
ou cientificista — voltado para o individuo e na puni¢do como tratamento, que tinha muita
adesdo entre os juristas e as elites nacionais (SALLA, 2006a). Na segunda metade do
século XX esse paradigma foi superado gradativamente pelo chamado ideal
ressocializador. A presenca dessas especialidades profissionais na execucao penal deve-
se a essas concepcdes criminologicas.

O fato que nos interessa aqui com essa apresentacdo, € ressaltar que esse arranjo
institucional influenciou o envolvimento da OAB/SP e de membros do Conselho
Regional de Psiquiatria e do Conselho Regional de Psicologia com a questdo penal e com
a defesa de direitos humanos no carcere nos anos 1980.

Além desses 6rgdos mais antigos, na coalizdo favoravel aos direitos humanos, percebe-
se na literatura (ZALUAR, 1985. CALDEIRA, 1991. CALDEIRA, 2000. PINHEIRO,
2001. SADER, 1988) a existéncia de um associativismo ativo no inicio da
redemocratizacdo, sobretudo no inicio dos anos 1980, que inclui diversos grupos com
caracteristicas diferentes.

O estudo de Sader (1988) sobre os movimentos sociais dos anos 1970 e 1980 classificou-
0os segundo o que chama de trés matrizes discursivas: uma religiosa ligada as
comunidades eclesiais de base, a do sindicalismo “novo” e a do movimento de uma
intelectualidade da linha marxista, pertencente a uma esquerda que atravessava uma crise.
N&do cabe aqui contextualizar cada um desses grupos, mas apenas o de origem no
cristianismo, que € o Unico que pode ser percebido na militancia de direitos humanos de
pessoas presas. Talvez pelas reivindicacOes e bases tedricas principais dos grupos que
mobilizavam cada matriz discursiva, a preocupacdo com direitos de presos nao
sensibilizou os movimentos operarios e a esquerda marxista da época. Mas essa tematica
tinha alguma sintonia com as bases da chamada Teologia da Libertacdo e com as crencas
dos grupos cristdos. Entre 0s grupos cristaos, as principais entidades que podem figurar
entre aquelas de defesa de direitos humanos de pessoas presas que atuaram durante a
década de 1980 forma a Pastoral Carceraria, a associacdo Amando o Proximo Amaras a
Cristo (Apac) de Sdo José dos Campos, a Acdo dos Cristdos pela Abolicdo da
Tortura/Brasil (Acat) e a Comisséo Justica e Paz da Arquidiocese de Sdo Paulo. Sader
mostra como o contexto da igreja catolica desde o inicio da década de 1970 foi favoravel
ao surgimento de iniciativas distintas no sentido de mobilizacdo de um discurso de justica
social e contra a miséria em coletivos diversos a partir das bases sociais mais pobres no

estado de Sdo Paulo, com destaque para aquelas surgidas em regides periféricas ao redor
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do municipio de Sao Paulo. O movimento tinha forte influéncia da doutrina difundida a
partir da Conferéncia dos Bispos da América Latina, ocorrida em Medelin, e da orientacdo
pessoal do arcebispo de Séo Paulo a partir de 1970, dom Paulo Evaristo Arns. Envolveu
muitas iniciativas e atores como grupos de jovens, clubes de maes, cursos de educacéo
popular, eventos para a comunidade.

Alguns movimentos e organizaces de defesa de direitos humanos de pessoas presas
atuantes nos anos 1980 tiveram origem em grupos de intelectuais sem um vinculo direto
com a igreja catolica e com os principios da Teologia da Libertacdo. Podemos elencar
aqui a Comissao Teotonio Vilela, o Nucleo de Estudos da Violéncia/USP, 11 de agosto e
0 Grupo Tortura Nunca Mais de S&o Paula®.

Do outro lado da disputa, segundo Caldeira (1991), os principais articuladores da
oposicdo ao grupo de defesa dos direitos dos presos no inicio dos anos 1980 seriam
representantes da policia, politicos de direita e comunicadores de meios de comunicacao
de massa voltados para noticias policiais. Devemos incluir aqui aqueles grupos da
burocracia do sistema penitenciario do estado de Sao Paulo.

O modelo ACF admite situacdes em que existem coalizdes dominantes e outras
minoritarias em relacdo a coordenacédo dos processos de politicas publicas. Essa situacdo
ndo é esttica e os préprios autores recomendam que as pesquisas que se utilizem o
modelo adotem uma perspectiva de longo prazo para entender os processos de politicas
publicas e as mudancas (SABATIER et al, 2014).

Seguindo essa recomendacdo, podemos vislumbrar trés momentos bem distintos na
década para as duas coaliz6es em torno de direitos humanos de pessoas presas: 0 primeiro
conservador e repressivo, durante a gestdo de Maluf-Marin; o segundo, com esforgos no
sentido da promocdo e da garantia de direitos, durante 0 Governo Montoro, com destaque
para o periodo da gestdo de José Carlos Dias adiante da Secretaria da Justica, entre 1983
e 1986; e o terceiro, com a derrubada do Secretario em meio a uma enorme pressao
politica, de retrocesso desses direitos, no periodo subsequente, quando 0s membros de
grupos de defesa dos direitos humanos de pessoas presas foram afastados dos ambiente

estatal.

® O Grupo Tortura Nunca Mais foi concebido para atuar de modo clandestino durante o periodo de Ditadura
sobretudo no amparo a familiares e a presos politicos do regime. Sua origem tem ligagcdo com alguns
intelectuais de esquerda do Rio de Janeiro, mas sua composi¢éo foi se tornando mais ampla e heterogénea
ao longo dos anos, de modo que ndo pareca permitir que se conclua — ao menos com as informacées que
esse pesquisador possui até aqui — que coubesse no conceito da matriz discursiva marxista de Sader (1988).
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Conforme os autores do modelo de “advocacy coalition”, essas coalizdes nao sao
necessariamente grupos homogéneos e no interior delas, alguns atores costumam ocupar
posicOes de maior importancia do que os outros (SABATIER et al, 2014).

Entre as duas coalizdes em disputa em torno de direitos humanos de pessoas presas, 0
lado contrario tinha muito mais recursos de mobilizacdo do que o lado de defesa aos
direitos. Em termos de acesso a recursos para a difusdo de sistemas de crenca podemos
visualizar entre todos esses atores a preponderancia dos setores conservadores de
empresarios e da midia no radio e na televisdo, em uma estrutura de comunicacdes
fortemente concentrada como a brasileira.

Caldeira (1991) reflete que os movimentos sociais de base em defesa dos direitos
humanos para as pessoas presas tinham menos for¢a, menos organizacdo, eram menores
e com menos recursos do que aqueles grupos de defesa de direitos coletivos de maior
destaque na época. Na construcdo retorica de setores conservadores contra os direitos
humanos, foi muito importante a separacdo desse movimento daqueles movimentos
populares dos trabalhadores. Assim, o refor¢co e a mobilizacdo constante da dicotomia
entre 0 bandido e o trabalhador foi um elemento discursivo decisivo para consagrar a
impopularidade dos direitos requeridos para os presos (CALDEIRA, 1991)".

Outro problema levantado por Caldeira (1991) que enfraquecia esses movimentos refere-
se ao fato de que as pessoas que reivindicavam esses direitos ndo correspondiam aos seus
préprios beneficiarios. E essas pessoas que se encontravam reclusas — 0s presos comuns
—eram, ao contrario de boa parte dos presos politicos provenientes de origem social mais
privilegiada, eram extremamente pobres. Ademais, a situagdo de cerceamento da
liberdade de ir e vir e de outras liberdades, dificulta demasiadamente qualquer iniciativa
de organizacdo e a capacidade de manifestacdo do grupo.

A década de 1980 foi marcada por um aumento da violéncia urbana e do sentimento de
inseguranca. No periodo 1983-1985, foram constatados os maiores indices de
criminalidade violenta em duas décadas na cidade de S&o Paulo. Esse contexto foi
mobilizado fortemente por parte dos opositores aos direitos humanos, associando-o as
praticas e inovagdes do regime democratico (CALDEIRA, 1991).

Adorno (1999) ressalta que a heranca do regime autoritario no aparato institucional de

seguranca publica foi muito pesada e afetou as préaticas repressivas dentro e fora das

7 Zaluar (1985) investigou essa dicotomia em pesquisas etnogréaficas, mostrando as ambiguidades e a

grande complexidade nas relagdes entre o “bandido” e o “trabalhador” em comunidades mais pobres nos
anos 1980.
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prisdes, constituindo-se em um “delicadissimo problema politico” a ser enfrentado pelos
governos eleitos no processo de redemocratizagao.

Nesse sentido, merece destaque a tendéncia recente da literatura de politicas publicas que
aponta para a importancia da fase de implementacdo no ciclo de politicas (MARQUES,
2013). Mais especificamente a contribuicdo de Lipsky (2010), preconizando a
importancia da burocracia ao nivel de rua para o desempenho de politicas publicas oferece
explicacdo valiosa para entendermos o quanto as medidas inovadoras implementadas no
governo Montoro encontraram resisténcias profundas entre os servidores das instituicdes
prisionais.

Nesse sentido, a pesquisa de Salla (2006b) sugere que vérias das rebelides que eclodiram
naquele periodo no sistema prisional teriam contado com a colaboracdo de agentes
penitenciarios, que instigaram motins e semearam a desordem nas unidades, como tatica
de sabotagem as medidas encampadas pela Secretaria de Justica e de desestabilizacédo
politica do Governo.

Essa constatacdo nos conduz a refletir sobre uma das principais preocupacées do sistema
de crencas propostos pelo ACF. A violéncia dentro dos estabelecimentos prisionais do
estado de Sdo Paulo é algo antigo e nao surgiu no periodo da ditadura civil militar iniciado
em 1964. Salla (2006a), por exemplo, reflete sobre como a preponderéncia de relagdes
violentas no sistema prisional paulista foi uma barreira para o ingresso do paradigma
positivista no inicio do século XX no Brasil.

Essa tradicdo de violéncia e de disciplina dura na relacdo entre os funcionarios e 0s
reclusos é algo que certamente povoava ha décadas aqueles niveis mais profundos dos
sistemas de crencas da burocracia do sistema prisional. Como adverte Adorno (1999), o
regime autoritario serviu para agravar ainda mais a logica de militarizacdo e de autonomia
das agéncias do poder punitivo.

Essa tradicdo pode ser lida como a constituicdo de um sistema de crencgas que se enraizou
nas instituicBes prisionais do estado ao longo de décadas. O ACF se baseia em crencas,
mas ndo se limita a elas, implicando também em um compartilhamento de recursos,
estratégias e atividades no interior das coalizbes (SABATIER et al, 2014). Em
estabelecimentos prisionais, pode-se vislumbrar o compartilhamento de rotinas, regras
informais, métodos disciplinares e padrbes de resolugdo de determinados conflitos. A
experiéncia continuada de uma coalizdo por um longo periodo proporciona um

aprendizado para os participantes.
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Com um perfil conservador e plenamente compativel com os sistemas de crenca
enraizados no aparato burocratico, nem os Governo de Maluf e Marin, no inicio da
década, e nem tampouco o de Quércia, no final dela, encontrariam qualquer resisténcia
significativa por parte da burocracia na implementacéao de suas politicas pablicas. O modo
de agir tradicional dos servidores ndo era colocado em questdo e a logica do sistema
funcionava do modo consolidado pelos costumes mais duros e repressivos.

A gestdo de Dias, em um grau até maior do que a de Pimentel em meados dos anos 1970,
desafiou frontalmente esse sistema tradicional de crencas.

A abertura do sistema para a fiscalizacdo de setores da sociedade civil e do governo e
para que a voz das pessoas presas pudesse ser ouvida para além dos muros das unidades
certamente significava uma afronta a crenca de muitas pessoas do sistema prisional,
guando ndo uma ameaca de denuncia sobre 0s autores das violacGes de direitos humanos
mais graves, delitos que até entdo eram insuscetiveis de qualquer possibilidade de
punicéo.

Por mais que a gestdo do sistema envidasse esforcos estratégicos no sentido de se mudar
certas concepcOes tradicionais no sistema prisional, o0 modelo ACF adverte para a
limitagdo desse intento, uma vez que os “core beliefs” ou aquelas crengas mais profundas
dos atores da coaliz&o antagonista sdo de muito dificil modificagdo (SABATIER ET AL,
2014). E o nivel de conflito entre as duas coaliz6es era muito alto.

Nos governos Maluf, Marin e Quércia podemos desenhar o funcionamento da coalizdo
conservadora no sistema prisional como uma certa estabilidade de rotinas e crencas
institucionais que operam tanto de cima para baixo (“top-down”), como de baixo para
cima (“botton-up”). A tentativa de mudangas na politica publica levada a cabo por um
periodo curto de trés anos afetou sobretudo o nivel maior do subsistema de politicas
publicas: os seus objetivos e suas dire¢cGes do subsistema, no sentido “top-down”, por
eventos internos atinentes a mudanga na cUpula da estrutura hierarquica da Secretaria de
estado. A reagdo da outra coalizdo veio no sentido “botton-up”, a partir de praticas dos
atores da propria burocracia, e a partir de setores diversos da sociedade, na construgéo e

difuséo de uma poderosa campanha contra esses direitos.

Considerac0es Finais
O modelo ajuda a organizar algumas das informacdes da literatura do periodo e a pensar
nas dificuldades enfrentadas pela gestdo Montoro no sistema prisional, enfrentando uma

coalizdo forte enraizada no Estado, com respaldo de setores poderosos e influentes na
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sociedade. Apesar de haver vérios estudos analisando o periodo, trata-se de abordagem
nova, com potencial oferecer uma nova perspectiva para se olhar para aquele momento
historico.

Nos primeiros e nos ultimos anos da década, a coalizdo conservadora seguiu atuando em
harmonia com as crencas e 0s valores constantes nos servidores do sistema prisional. A
coaliz&o a favor dos direitos humanos chegou ao poder de modo desafiador, mudando as
crencas, as rotinas, no sentido de abertura do sistema prisional para a sociedade civil e
para as agéncias de controles democréaticos e no de se dar voz e organizacao a pessoas
presas, que sempre estiveram submetidas a um regime de forte opressdo. Notamos a
existéncia de fatores internos — no ambito da resisténcia no quadro dos proprios recursos
humanos estatais — e externos — no &mbito da construcdo e difusdo de toda uma retérica
contra os direitos humanos — que minaram a continuidade daqueles experimentos.

Na ldgica de reflexdes trazidas pelos autores do modelo, pode-se intuir que, em um
subsistema tdo delicado e complexo, talvez tivesse maior chance de éxito uma iniciativa
de intervencdo menos radical na realidade social, que considerasse estratégias gradativas
de negociacéo, aprendizado, estimulo e convencimento de prazo mais longo, dentro da
prépria coalizdo e em relacdo a antagonista, agindo nos niveis interno e externo do
subsistema, sem perder a consciéncia sobre a dificuldade — sendo impossibilidade — de se
acessar 0s sistemas de crenca a partir de certa profundidade.

O fato ¢ que houve uma descontinuidade e um retrocesso nas politicas de “humanizagao
do cércere” e que os grupos em defesa dos direitos de pessoas presas foram alijados do
poder estatal por bastante tempo. Houve muitas mudancas ao longo das décadas
seguintes, 0 que foge ao escopo desse trabalho. Mas nunca mais se verificou nenhuma
iniciativa com tamanha radicalidade na defesa e promocdo de direitos humanos no

sistema prisional do estado de Sao Paulo.
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