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Resumo

A presente investigacdo utiliza o marco tedrico do Multiplos Fluxos de Kingdon (1984),
construido com o intuito de compreender a construgao de agendas publicas, para investigar
como ocorreu o processo de criagao da Secretaria de Estado da Administragao Penitenciaria
do Rio Grande do Norte. Examina-se as alternativas postas para a gestao penitenciaria, os
processos e atores envolvidos, bem como os contextos que abriram a janela de
oportunidades que culminou com a criagao do 6rgao diretivo. A pesquisa qualitativa aplica
as técnicas de analise documental de textos normativos, jornais e revistas, além da
realizagcdo de entrevistas semi-estruturadas com os atores envolvidos na criagdo dessa
agenda que resultou na secretaria, verificadas a partir de técnicas de analise de conteudo.
Tem-se como resultados parciais: Fluxo de Mudanga Politica: o advento do governo Fatima
no Rio Grande do Norte. Grupos politicos organizados que propdem uma solugdo: agentes
penitenciarios; movimentos sociais, estudantis e das familias dos apenados; gestores
publicos ligados ao tema da seguranga. Clima politico e contexto gerador do problema:
Massacres ocorridos nas penitenciarias; Janela de oportunidade: Criagcdo do SUSP;
Empreendedores da politica: Fatima Bezerra.

Palavras-chave: Multiplos Fluxos. Secretaria de Estado da Administragdo Penitenciaria do
Rio Grande do Norte. Janela de oportunidades. Clima Politico

Abstract

The present investigation utilizes the theoretical framework of Kingdon's Multiple Streams
(1984), constructed with the purpose of comprehending the construction of public agendas,
to investigate how the process of establishing the State Secretariat of Penitentiary
Administration of Rio Grande do Norte unfolded. It examines the alternatives proposed for
penitentiary management, the processes and actors involved, as well as the contexts that
opened the window of opportunities culminating in the establishment of the governing body.
The qualitative research applies techniques of document analysis of normative texts,
newspapers, and magazines, in addition to conducting semi-structured interviews with the
actors involved in creating this agenda that led to the establishment of the secretariat,
verified through content analysis techniques. Partial results include: Political Change Stream:
the advent of the Fatima administration in Rio Grande do Norte. Organized political groups
proposing a solution: penitentiary agents; social, student, and inmate family movements;
public managers linked to the theme of security. Political climate and problem-generating
context: Massacres occurring in penitentiaries; Window of opportunity: Creation of the Unified
Penitentiary System (SUSP); Policy entrepreneurs: Fatima Bezerra.

Keywords: Multiple Streams Framework. State Secretariat of Penitentiary Administration of
Rio Grande do Norte. Window of Opportunities. Political Climate.
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1 INTRODUGAO

A Lei Complementar n° 649 de 2019 criou a Secretaria de Administragdo
Penitenciaria (SEAP) no Rio Grande do Norte, tendo como competéncia o planejamento e a
execugao da politica prisional do estado, que antes cabia a estrutura da Secretaria de
Justica e Cidadania (SEJUC), competente por gerir, além da politica penitenciaria, defesa
civil, politica para mulheres, juventude, igualdade racial, direitos humanos, defesa do
consumidor, emprego e renda (RIO GRANDE DO NORTE, 1999).

A criagdo de uma secretaria voltada para a politica penitenciaria era uma demanda
presente no Sindicato dos Agentes Penitenciarios do RN (Sindasp-RN) (G1, 2015), tendo
sido pautada pelo Executivo Estadual no ano de 2015, por meio do Projeto de Lei
Complementar n° 1.952/15, que nao foi aprovado pela Assembleia Legislativa. Na ocasido
da proposta, 14 instituicbes penitenciarias do estado tinham sido palco de rebelides,
desencadeando uma discussdo publica sobre a gestdo da seguranca publica estadual
(GIBSON; CARVALHO, 2015).

A agenda sobre a criagdo da Secretaria do Sistema Penitenciario no RN também foi
permeada por movimentos politicos nos anos de 2017 e 2018: (1) a criagdo do Sistema
Unico de Seguranga Publica (SUSP) pela Lei n° 13.675/2018, com o desenvolvimento de
politicas nacionais integradas entre os estados, desencadeando um maior esforgo destes
sobre a politica de seguranga e seus setores; (2) a exposicdo de disputas entre os
movimentos faccionais; (3) a eleicdo do primeiro governo de esquerda a comandar o
executivo estadual com a eleicao de Fatima Bezerra; (4) a greve dos policiais penais e das
policias militares; e (5) o fortalecimento de uma agenda nacional sobre discussao seguranca
publica nas elei¢bes presidenciais.

A presente investigacdo busca compreender, dentre tantos eventos, o que de fato
explica a criagao da politica naquele momento em especifico? Quais as alternativas postas,
os atores envolvidos e os processos que desencadearam a setorizacdo da politica? Como
ocorreu o processo de criagao da Secretaria de Estado da Administragdo Penitenciaria do
Rio Grande do Norte?

O marco tedrico utilizado foi o modelo de analise de politicas publicas do multiplos
fluxos (KINGDON, 2006), util aos propositos ao procurar responder quais os fatores que
levam um tema ascender a agenda governamental e outros ndo. Inserido no modelo das
ideias, o multiplo fluxos entende o processo de construgao da politica submetido as relacbes
de poder (ALMEIDA E GOMES, 2018), compreendendo que os problemas sao construgdes
sociais e sao resolvidos de acordo com as narrativas sobre as situacbes e a coleta de

evidéncias.
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O modelo analisa trés fluxos fundamentais: o clima politico, a presenca de grupos
politicos organizados e as mudancgas no governo. A tarefa analitica proposta é especificar as
interacbes dindmicas e complexas que geram resultados especificos de politicas, a partir da
confluéncia dos fluxos, momento no qual abre o que Kingdon denomina janela de
oportunidades. A partir da analise acerca da inclusdo da criagdo da SEAP na agenda
publica, com base no referencial tedérico dos Multiplos Fluxos, pode ser elaborada as
seguintes categorias analiticas: Fluxo de Mudanca Politica; Fluxo de Solugdes; Fluxo de
Problemas; Janela de oportunidade e Empreendedores Politicos (KINGDON, 2006).

Por meio das categorias, a investigacao realizou analise documental e a aplicagcéo de

entrevistas semi-estruturadas.

2 DESENVOLVIMENTO
2.1 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA APLICADAS

A presente pesquisa adota uma abordagem dedutiva e de carater qualitativo, visando
aprofundar a compreensdao do processo de criagdo da Secretaria de Estado da
Administragdo Penitenciaria (SEAP) no Rio Grande do Norte. Para alcangar os objetivos da
pesquisa, foram empregadas técnicas de anadlise documental e entrevistas
semi-estruturadas. A analise documental envolveu a revisdo de textos normativos, jornais e
revistas que abordavam o processo de criacdo da SEAP. Isso permitiu uma contextualizagao
histérica e uma visdo mais abrangente das circunstancias que levaram a criagdo da
Secretaria.

As entrevistas semi-estruturadas foram conduzidas com dois gestores publicos
diretamente envolvidos na formulagdo da politica da SEAP, bem como uma integrante do
sindicato de agentes penitenciarios. Essas entrevistas proporcionaram insights valiosos
sobre as motivagoes, justificativas e considerag¢des por tras da criagdo da SEAP, bem como
a percepcdo dos atores-chave sobre o movimento de pressdo, a partir das seguintes
questdes: (1) Quem era e qual o perfil das pessoas e organiza¢gdes que compunham o
movimento de pressdo para a criagdo da SEAP? Quem representava esse movimento? (2)
O que justificava a criacdo da SEAP? Essa era uma pauta de quanto tempo antes da atual
gestdao? (3) O que a criacdo da SEAP se propunha a resolver? (4) Quais as pautas por tras
da presséo pela criagdo da SEAP? (5) Qual foi o ponto deflagrador para criagdo da SEAP?
(6) Porque considerava que a pauta da administragdo penitenciaria ndo tinha mais espaco

na SEJUC? (7) Algum modelo de Secretaria inspirava os gestores?
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A metodologia de abordagem dedutiva foi aplicada ao analisar os dados coletados a
partir das entrevistas e da analise documental. Isso envolveu a formulagao de hipéteses e
teorias com base nos dados especificos, dentro do contexto mais amplo da teoria dos
Multiplos Fluxos de Kingdon. A abordagem dedutiva permitiu uma analise critica dos dados
a luz do referencial tedrico.

As questdes de pesquisa orientaram a condugdo das entrevistas e a analise dos
dados. Cada questao foi tratada separadamente, permitindo uma compreensao aprofundada
de cada aspecto do processo de criagdo da SEAP. As respostas fornecidas pelos
entrevistados foram comparadas com as informacgbes encontradas na analise documental,
permitindo uma visdo mais completa do fendmeno.

Um aspecto notavel revelado durante o processo de coleta de dados foi a auséncia
de participagao direta de movimentos sociais na criacdo da politica da SEAP. Seis atores
dos movimentos foram abordados, dentre estes, integrantes do: Forum Popular de
Seguranga Publica; Frente Estadual pelo Desencarceramento, movimento de familia dos
apenados, e Centro de Referéncia em direitos humanos Marcos Dionisio (CRDHMD/UFRN)
e Pastoral Carceraria, todos compartilharam que seus movimentos ndo participaram do
processo. Isso, por sua vez, levantou a questao do impacto dessa auséncia no clima politico
estadual e nas decisbes tomadas. Esse dado interessante se tornou um elemento
importante a ser considerado na analise dos resultados.

Em resumo, as técnicas empregadas foram fundamentais para explorar
detalhadamente o processo de criagcdo da SEAP no Rio Grande do Norte, permitindo uma
compreensdo das motivagdes, atores envolvidos e contextos que moldaram a agenda da

Administragdo Penitenciaria no estado.

2.2 A TEORIA DOS MULTIPLOS FLUXOS E SUAS POTENCIALIDADES

A proposta de Kingdon (2006) nasce como possibilidade de refutar o modelo racional
e avancgar no debate de formulagdo de agenda de politicas publicas. O modelo racional
supbe linearidade nos processos de formulagdo de politicas, em que um problema é
identificado, a burocracia apresenta uma variedade de solugdes possiveis e o formulador de
politicas seleciona a melhor opcao. Em contrapartida, para Kingdon (2006), esses trés
processos devem ser considerados como fluxos independentes que ocorrem de maneira
aleatdria e ndo sequencialmente.

Kingdon (2006) parte das limitagdes enfrentadas pelos formuladores de politicas, os
quais possuem restricdes de tempo para a pesquisa, escassez de informacbes para

embasar suas decisbdes, conhecimento limitado para compreender o contexto das politicas e
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capacidade limitada para lidar com todas as questdes pertinentes. Como resultado, os
formuladores de politicas tomam decisdes em meio a incerteza, uma vez que nao dispdem
de informacbes suficientes para resolver problemas que ainda nado possuem solugoes
claras. Eles devem decidir em quem confiar e quais informagdes utilizar na elaboragao de
suas decisdes. Nesse sentido, é importante destacar que os processos estao suscetiveis a
manipulacao por parte daqueles que possuem a capacidade de gerar informacdes, controlar
0 acesso aos espacos de formulagcdo de politicas e explorar ou sincronizar os prazos dos
grupos, tanto em ambito nacional quanto institucional.

Os problemas priorizados pelo Estado podem nao ser os maiores problemas dos
cidadaos, mas aqueles que interessam e afetam as elites e os grupos bem organizados,
segundo a critica tensionada por Kingdon (2006). O processo de definicdo da agenda,
conhecido como "agenda setting", € compreendido como a selegdo de questdes que
refletem, de alguma maneira, as preferéncias das elites politicas.

Os grupos de interesse sao capazes de limitar o escopo da agenda politica a um
conjunto restrito de questdes que correspondem as suas preferéncias, no qual a deciséo e a
nao decisdo representam os bastidores politicos. Como consequéncia, algumas
organizac¢des de interesse ndo apenas estao envolvidas no processo efetivo de tomada de
decisdes, mas também desempenham um papel fundamental na criagado e fortalecimento de
valores sociais e politicos, bem como praticas institucionais que restringem a inclusdo de
certas questdes na agenda.

Os atores politicos exercem poder para direcionar a atencdo para determinadas
questées em detrimento de outras, utilizando uma combinagdo de fatos e apelos
emocionais, etc. Eles empregam persuasado e argumentagdo, juntamente com o uso de
recursos materiais e outros meios, para desafiar ou reforcar crencas profundamente
arraigadas sobre a natureza dos problemas de politicas publicas e as solugdes apropriadas.

Quando o equilibrio de recursos politicos muda, como por exemplo quando novos
governos sao eleitos, um novo conjunto de politicas pode ser selecionado para avaliagao
posterior pelos eleitores e outras partes interessadas. Kingdon (2006) usa a metafora de trés
'fluxos' separados para descrever a lacuna entre a atencdo de um formulador de politicas a
um problema e sua adog¢ao de uma solugdo. Nesse modelo, a identificacdo do problema, a
producdo de solucdes e a escolha sao "fluxos relativamente independentes”. A metafora dos
fluxos parece pertinente pois sugere que, em qualquer situagao de escolha, as pessoas tém
habilidades limitadas de processamento de informacdes; entram e saem do processo de
formulacao de politicas; formam coalizbes para alcangar metas especificas; e parecem estar

criando ou levantando problemas para justificar seus desejos politicos.
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O modelo é composto por cinco elementos estruturais (trés fluxos e dois elementos
adicionais), e analisa trés fluxos fundamentais: o clima politico, a presengca de grupos
politicos organizados e as mudancas no governo. O fluxo do clima politico é sobre a
visualizacao do problema, envolve a identificagdo e o0 reconhecimento de questbes ou
desafios que demandam acgado governamental. O fluxo da presenca de grupos politicos
organizados refere-se a disponibilidade e ao desenvolvimento de propostas e alternativas
politicas para enfrentar os problemas identificados. Ja o fluxo das mudangas no governo e
politica engloba as condigdes politicas, interesses e dindmicas que influenciam a adogao ou
rejeicdo de determinadas politicas. Além disso, o modelo considera dois elementos
adicionais. As janelas de oportunidade sdo momentos em que as condi¢des politicas e os
eventos externos tornam certas politicas mais viaveis e propicias a adogdo. Os
empreendedores de politicas s&o atores que aproveitam essas janelas de oportunidade para
promover e impulsionar determinadas politicas, exercendo influéncia no processo de
formulagao de politicas publicas (KINGDON. 2006).

A tarefa analitica proposta €, portanto, especificar as interagdes dindmicas e
complexas que geram resultados especificos de politicas. Kingdon (2006) sugere que os
trés fluxos devem se unir ao mesmo tempo durante uma "janela de oportunidade", na qual
as pessoas prestam muita atengdo a um problema, existe uma solugdo viavel e os
formuladores de politicas tém o motivo e a oportunidade de seleciona-la.

O fluxo do clima politico constitui condi¢des, medidas por indicadores
frequentemente destacados por eventos que os formuladores de politicas, grupos de
interesse e outros atores politicos consideram merecedores de atencao, ou pelo feedback
em relacdo a programas de politicas anteriores. Ou seja, condi¢cdes que se transformam em
problemas quando se acredita que se deve fazer algo a respeito.

Os indicadores desempenham um papel crucial como uma fonte de informacdes para
mensurar a magnitude e das variagcbes de um problema ao longo do tempo e em diferentes
territorios. Esses indicadores frequentemente requerem um "impulso" adicional, o qual é
fornecido por meio de um evento focalizador. Esse evento focalizador representa uma
oportunidade para impulsionar novas questdes e ideias na agenda politica. No entanto, é
importante ressaltar que eventos significativos podem n&o resultar em uma atencéo
sustentada para crises percebidas, a menos que reforcem um problema que ja esteja
presente na mente das pessoas e, além disso, apresentem uma solucéo disponivel.

Ja o fluxo da presenca de grupos politicos organizados sao sobre ideias ou solugdes
que especialistas desenvolvem para lidar com problemas identificados. Comunidades de

politicas compostas por "pesquisadores, assessores do congresso, pessoas em escritorios
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de planejamento e avaliacdo e em escritérios de or¢amento, académicos, analistas de
grupos de interesse" desenvolvem essas ideias.

Os empreendedores de politicas seriam, portanto, atores politicos engajados que
trabalham para impulsionar questdes e ideias (solugdes) na pauta politica. Segundo o
modelo existem diversas categorias conforme suas intengdes: tangiveis, éticas e valores,
grupos politicos. Seu objetivo € inserir assuntos na agenda de acordo com suas
perspectivas e compreensodes. O sucesso desses individuos depende de suas capacidades
de comunicacdo, conexdes com elites politicas e paciéncia a longo prazo. Esses sdo os
individuos - como politicos eleitos ou lideres de grupos de interesse - dotados do
conhecimento, poder, determinacéo e sorte para explorar as oportunidades e os altos niveis
de atengdo dadas aos problemas de politicas, a fim de promover suas "solugoes
preferenciais" junto aos formuladores de politicas. Portanto, o principal objetivo do
empreendedor de politicas é agir quando a oportunidade se apresenta.

O fluxo das mudangas no governo e politica, de acordo com a perspectiva de
Kingdon, pressupde que a politica constitui o contexto mais amplo no qual as politicas s&o
formuladas. Esse fluxo abrange ndo apenas o governo, mas também outros atores politicos.
Entre os elementos que compdem esse fluxo estdo o humor nacional, as eleicbes, a
mudanga de partidos no poder e as grandes transformagdes no sistema politico, tais como a
transicdo para a democracia ou a celebragdo de acordos multilaterais. Esses fatores
desempenham um papel na criagao de um ambiente politico propicio a formulacao e adogao
de politicas publicas, influenciando o curso das decisdes politicas e a maneira como as
questbes emergem e sao abordadas. Compreender as dindmicas e as mudangas no
governo e na politica € para uma andlise abrangente do processo de formulagdo de
politicas.

Os trés fluxos acontecendo, para a metafora do Kingdon, seriam responsaveis pela
abertura de uma janela de oportunidades para a agenda de politicas publicas. As janelas se
abrem como resultado de mudancgas nos fluxos de identificacdo de problemas e mudancas
politicas. Em geral, a metafora de uma "janela de oportunidade" sugere que a mudancga de

politicas requer um grau de confluéncia de eventos e agbes em um curto espacgo de tempo.

2.3 RESULTADOS E DISCUSSOES

A criagao de Secretarias de Estado representa um passo para a institucionalizacéo
de pastas publicas dentro das dindmicas dentro de um governo. A literatura brasileira tem
acumulo nas analises sobre a institucionalizacido de direitos constitucionais pela criacdo de
Ministérios (DIPIERRO & HADDAD, 2000; HAMILTON & FONSECA, 2004; STAREPRAVO;
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MEZZADRI; MARCHI JUNIOR, 2013), ja sobre secretarias de estado € menos comum. A
institucionalizagdo de uma pasta administrativa pode reverberar em politicas publicas e por
isso, representa uma decisao importante dentro das dinamicas politicas.

A criagdo de uma Secretaria de Estado refere-se a formagao de uma instancia ou
6rgdo administrativo dentro da estrutura do governo do estado. Essas secretarias
geralmente sdo lideradas por um(a) Secretaria(o) de Estado, que é nomeada(o) pela
governadora(a). O objetivo principal de Secretarios de Estado é administrar um setor
especifico da administracdo publica, promover a implementagao de politicas e programas
relacionados ao setor, entre outras.

O enfoque do Campo de Publicas nos estudos das Secretarias de Estado representa
uma abordagem para compreender as dindmicas publicas e a governanca democratica. Ao
direcionar o olhar do Campo de Publicas para as Secretarias de Estado, abre-se um
panorama das engrenagens que movem o aparato governamental. Essas entidades s&o
promotoras das politicas publicas, traduzindo-as em agdes.

As Secretarias de Estado representam uma ligagdo entre os objetivos politicos e a
realidade/contexto cotidiano. Neste sentido, observar as movimentagdes publicas que
geraram e possibilitaram a criagdo da SEAP significa observar as movimentagcbes que
possibilitaram a entrada dessa solu¢gdo na agenda publica. E para Kingdon (2004), isso
significa entender como as condigbes propicias permitiram que uma solugdo especifica
fosse adotada.

Observar as movimentagdes publicas que precederam a criagao da Secretaria de
Administragdo Penitenciaria envolve entender como esses fluxos se entrelagaram para
possibilitar a atengcdo governamental sobre essa questdo especifica. ldentificar as
movimentagdes publicas que precederam a criacdo da Secretaria de Administracédo
Penitenciaria a luz da teoria dos Multiplos Fluxos significa discernir como os problemas, as
propostas de politicas e as circunstancias politicas interagem para moldar a entrada dessa

solugao na agenda publica.

2.3.1 O Fluxo dos Problemas

A gestdo penitenciaria tem sido um dilema nas agendas publicas, uma vez que o
sistema prisional apresenta desafios complexos. Para Manso e Dias (2006), além das
rebelides pela garantia do cumprimento das legislacdes, as intensas movimentagcdes nos
presidios nacionais, durante a década de 2010, representavam uma disputa entre as
faccbes brasileiras. Em 2015, o rompimento de pactos de ndo agressao entre as facgbes

deu inicio a intensificacdo dos conflitos em varios estados brasileiros. A partir de entao,
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dava-se uma série de episddios que geraram o maior numero de homicidios da historia do
sistema carcerario brasileiro e mundial.

Em 2015, o sistema penitencidrio do RN enfrentava rebelides que refletiam a
situacdo nacional. Diante disso, o governo estadual declarou estado de calamidade no
Sistema Penitenciario do Estado por meio do Decreto N° 25.017. Tal medida visava legitimar
a adocgao de agbes emergenciais para lidar com as prisdes, a duragéo era de 180 dias, mas
foi prorrogada.

A necessidade de estabelecer uma secretaria voltada para a politica penitenciaria
para lidar com as demandas intensas dos presidios estava presente como uma pauta no
Sindicato dos Agentes Penitenciarios do RN (Sindasp-RN) ainda em 2015. Tal necessidade
foi oficialmente considerada pelo Executivo Estadual durante o mesmo ano, através da
proposi¢do do Projeto de Lei Complementar n°® 1.952/15. No entanto, apesar dos esforgos,
esse projeto ndo obteve aprovacdo na Assembleia Legislativa. O projeto propunha
transformar a SEJUC em Secretaria de Estado da Justica e Administragdo Penitenciaria
(SEJAP), o que realgava a necessidade de uma abordagem mais focalizada na gestao
penitenciaria. Contudo, apesar da iniciativa, o projeto de lei ndo avangou. E importante
ressaltar que, na época da proposta, 14 instituicdes penitenciarias no estado testemunharam
rebelides, o que suscitou uma discussao publica acerca da gestdo da seguranga publica
estadual (GIBSON & CARVALHO, 2015).

Os anos de 2015 — 2018 foram de rebelides em presidios em todo o Brasil. Essas
rebelides refletiram a disputa entre facgbes criminosas em ambito nacional. O RN, desde
2015, ja vinha enfrentando problemas nas suas penitenciarias, seja por disputas entre
faccbes ou pela insatisfacdo das pessoas privadas de liberdade em relagéo ao tratamento
estatal. Um episédio que abalou o sistema prisional brasileiro foi o massacre na
Penitenciaria de Alcaguz, ocorrido em janeiro de 2017.

Localizada em Nisia Floresta, a penitenciaria enfrentava problemas como
superlotacdo, condicbes precarias de higiene e seguranca insuficiente. No entanto, a
rivalidade entre as facgdes Primeiro Comando da Capital (PCC) e Sindicato do Crime
(facgao local potiguar) culminou em um conflito. O massacre na Penitenciaria de Alcaguz foi
um episodio violento da histéria do sistema prisional brasileiro. Alcaguz € como é chamada a
Penitenciaria Estadual Dr. Francisco Nogueira Fernandes, unidade prisional localizada no
municipio de Nisia Floresta/RN, a 25 km da capital Natal.

O conflito teve dias de duragao e oficialmente resultou na morte de 26 detentos e
entre 64 e 71 desaparecidos. Esses numeros sao objeto de questionamentos e criticas. A

rebelido, que inicialmente era entre facgdes rivais, foi exacerbada pela brutalidade e
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despreparo das ag¢des de contencdo, acabou gerando sensagao de inseguranca e medo na
populagdo. Desencadeou uma greve da policia e do corpo de bombeiros. A repercussao em
todo o pais, devido a conexdo do evento com outros estados do Brasil, fez com que o
episodio de Alcaguz se tornasse tema central dos principais programas de televisdo e das
paginas das redes sociais, gerando uma sensacao de medo na populagdo potiguar
(MARQUES; COTRIM, 2021).

Em sintese, podemos entender que o fluxo dos problemas no contexto especifico do
estado do Rio Grande do Norte (RN) no que se refere a gestdo penitenciaria revelou um
cenario de desafios intrincados e cruciais. A década de 2010 foi marcada por uma série de
rebelibes e conflitos em prisbes, muitos deles motivados por disputas entre facgoes
criminosas que se intensificaram com o rompimento de acordos de nao agressédo. O
episodio tragico do massacre na Penitenciaria de Alcaguz em 2017, resultando em mortes e
desaparecimentos, acentuou a gravidade da situagédo. A reagdo da sociedade, da midia e
dos movimentos sociais, como o Sindasp-RN, colocou a questao penitenciaria em evidéncia
na agenda politica, pressionando por respostas e mudangas. Iniciativas legislativas, como o
Projeto de Lei Complementar n® 1.952/15, buscaram enderecgar a situagdo, mas a sua nao

aprovacao sublinhou a complexidade politica e as resisténcias enfrentadas.

2.3.2 O Fluxo de Mudanga Politica

Em 2018, durante a campanha eleitoral da professora Fatima Bezerra, o dialogo com
movimentos sociais foi promovido, o Partido dos Trabalhadores do RN construiu uma
campanha que visava estreitar esse diadlogo. E ao vencer as elei¢des, a equipe de transigcao
da governadora foi composta de representagdes da sociedade civil, das pautas das
mulheres, LGBTQIA+, povos originarios, juventude, movimento negro, pessoas com
deficiéncia, etc. Representantes que articularam demandas, ofereceram solugdes para a
questao penitenciaria, principalmente atores e atrizes vinculados a secretaria de justica, ao
Ministério Publico, burocratas do sistema penitenciario, etc. Esses grupos identificaram a
situacdo penitenciaria, somada a necessidade de garantir a seguranga e cumprimento da lei
nas unidades prisionais como um gargalo central.

“‘Uma nova conjuntura politica inaugurou uma oportunidade para ouvir as
propostas para o sistema penitenciario. A eleicao da governadora Fatima no
Rio Grande do Norte assume a Segurancga Publica como uma prioridade, o
que inclui o Sistema Penitenciario. A gente vinha tentando organizar o
sistema, porque organizar como categoria ai a gente precisava de um érgao
especifico para tratar da administracdo prisional. E como ja existia em
outros estados [...] Uma das principais metas do momento nosso naquela
época era ter a secretaria porque a partir do momento que a gente tivesse
uma secretaria voltado tdo somente para o sistema prisional a gente poderia
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colocar em pratica outros projetos que a gente tinha outras reivindicagbes
por isso que saiu a Secretaria de Administragéo Prisional, né? O Governo
atende a reivindicagdo da categoria do sindicato e assim criou a Secretaria
de Administragao Penitenciaria.”

A Emenda Constitucional n°® 104 de 2019 também marca um ponto crucial nessa
trajetéria. Essa emenda alterou a Constituicao Federal para criar as policias penais federal,
estaduais e distrital, reforcando o compromisso com a reforma do sistema penitenciario. Os
atores e atrizes do Sistema Penitenciario, da Justica, etc, impulsionaram a proposta de
criacdo de uma secretaria exclusiva para administracdo penitenciaria. Estes atores, por
estarem perto do sistema, ja haviam organizado demandas programaticas para o sistema
carcerario no RN, como a criagdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria.

Um importante fator a ser considerado como uma das justificativas para criagéo da
separacdo da administracao penitenciaria era que, para além do estado precisar de uma
secretaria exclusivamente para a gestdo das politicas prisionais, o governo Fatima também
precisava, como resposta a sua base ( mulheres, LGBTQIA+, jovens e afins), criar uma nova
secretaria destinada a este publico. Tendo em vista que a governadora é de origem popular
e por toda a sua trajetéria politica tenha levantado bandeiras de inclusdo e pautas
progressistas. Assim, existindo um compromisso da candidatura para com as ditas
“minorias”, o que ndo caberia nas subsecretarias que no passado competiam a SEJUC. A
extingdo da antiga Secretaria de Estado da Justica e da Cidadania nao foi apenas um novo
passo para a gestdo prisional com a vinda da SEAP, mas também para os grupos sociais
que sempre tiveram um pequeno espago no governo do RN e que agora participam dos
processos decisorios do governo, estando contemplados na Secretaria de Estado das
Mulheres, da Juventude, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos (SEMJIDH).

“O dialogo dos movimentos sociais com a candidatura da governadora da
entdo candidata, professora Fatima Bezerra [...] ela estabeleceu um didlogo
permanente e direto com todas as representagdes da sociedade civil que
pleiteavam espacgos de direitos, direitos a serem garantidos dentro do
arcaboucgo do Estado enquanto formulador executor e também coordenador
de politicas publicas no ambito dos direitos humanos, e ai quando a gente
fala de direitos humanos, a gente fala mesmo daquele grande guarda-chuva
dos direitos fundamentais. Ou seja, nés tinhamos sim e dialogavamos
permanentemente com representagdes dos movimentos sociais [...]”

Assim, sobre o fluxo da politica, a eleicdo de Fatima Bezerra ilustra bem o fluxo.
Durante a campanha eleitoral de 2018, a professora Fatima Bezerra adotou uma abordagem
estratégica ao dialogar com diversos movimentos sociais, construindo lagos estreitos com o
Partido dos Trabalhadores do Rio Grande do Norte (RN). Apds sua vitéria nas eleigdes, a

equipe de transicdo da governadora incluiu representantes da sociedade civil, abrangendo
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varias pautas, como mulheres, LGBTQIA+, povos originarios, movimento negro e pessoas
com deficiéncia. Esses grupos identificaram a questdo penitenciaria como um desafio
central, destacando a necessidade de garantir a seguranca e a conformidade legal nas
prisdes.

A justificativa para essa separagado ia além da gestao prisional; refletia também o
compromisso da governadora Fatima Bezerra com suas bases. A criagdo de uma nova
secretaria para atender a essas demandas alinhava-se a trajetoria politica de Fatima, que
sempre defendeu inclusdao e pautas progressistas. Ao extinguir a antiga Secretaria de
Estado da Justica e da Cidadania, substituindo-a pela Secretaria de Estado da
Administracdo Penitenciaria, ndo apenas avangou-se na gestdo prisional, mas também
permitiu que grupos sociais historicamente marginalizados desempenhassem papéis mais
significativos no governo, agora representados na Secretaria de Estado das Mulheres, da
Juventude, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos (SEMJIDH). Esse processo
evidencia a influéncia das dindmicas politicas e das demandas sociais na abordagem das
politicas publicas, ampliando a participacdo desses grupos nos processos decisorios do
governo estadual. Situagc&o curiosa, uma vez que nao foi verificada a influéncia direta dos
movimentos sociais na criacdo da politica de criacdo da pasta, em que pese as questao

sublinhadas.

2.3.3 A abertura de uma Janela de Oportunidade

No contexto nacional, em 2017, a conversdo da Medida Provisoéria n® 781 trouxe
mudancgas relacionadas ao Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) e a prestagdo de
servicos excepcionais a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). O Funpen
direcionou recursos para o sistema penitenciario estadual através do financiamento de
projetos de infraestrutura, aquisicido de equipamentos, capacitacdo de servidores e
implementagdo de programas, etc. Paralelamente, foi instituido o Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp) por meio da Lei 13.675, estabelecendo diretrizes para a
seguranga publica em ambito nacional. O entrevistado pontua:

“‘No Brasil hoje tem trés sistemas, SUS, SUAS e SUSP, entdo Fatima
colocou na cabeca que ela precisava replicar essa politica do SUSP aqui no
estado, entdo nds tinhamos que fazer o nosso SUSP estadual e ai ndo era
possivel porque na transicdo ela voltou com muitas informagdes, o atual
secretario, por exemplo, Coronel Arauljo da Secretaria de Estado de
Seguranga Publica e da Defesa Social, ja participou da transi¢ao de governo
com contribuigbes pra ela, ele antes ja no programa, desde o programa de
governo ja tinha o compromisso de criar a Secretaria de Estado da
Administracao Penitenciaria, porque ndés vimos aquela tragédia em 2017.”
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O Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp) foi instituido pela Lei 13.675,
sancionada em 11 de junho de 2018. O Susp cria uma arquitetura para a seguranga publica
em ambito nacional, promovendo o compartiihamento de dados, operagdes integradas e
colaboragdes entre as estruturas de seguranca federal, estadual e municipal no intuito de
responder as demandas nacionais de seguranga publica. A promulgacao do SUSP é um
marco no desenvolvimento de politicas nacionais integradas entre os estados. Esse evento
desencadeou uma intensificagdo dos esforgos estaduais em relagao a politica de seguranga
e seus diversos setores. O que abriu espago para discussdo mais focalizada sobre o
sistema penitenciario. Segundo um entrevistado:

“[...] No Governo Temer em que o ministro da justica era o Jungmann, com
a grande contribuigéo, talvez uma das maiores contribuicdes que o Governo
Temer tenha deixado, que é o governo do golpe né, da Dilma, tenha sido o
fato do Jungmann, que era um cara tanto progressista , ser o ministro da
justica , o Jungmann sistematizou, conseguiu editar o SUSP que é Sistema
Unico de Segurancga Publica.”

Em sintese, a criagdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), por meio da
Lei 13.675 em 2018, estabeleceu uma importante janela de oportunidade para a
implementacao de reformas especificas no sistema penitenciario, especialmente em relagao
a criacdo de uma secretaria dedicada a gestdo prisional. A alocagcdo de recursos € a
necessidade de coordenacdo mais eficiente dentro do @mbito penitenciario se tornaram
questdes centrais dentro do contexto mais amplo do Susp.

Com a instituicao do Susp, o foco em uma abordagem mais integrada na seguranca
publica levou a identificacdo de necessidades especificas do sistema penitenciario que
requeriam atencao direcionada. O contexto de violéncia, superlotagcdo e outras questdes
criticas no sistema penitenciario brasileiro impulsionou a busca por solugdes mais
especializadas. Como mencionado por um entrevistado, a criagdo do Susp foi um passo
importante no desenvolvimento de politicas de seguranga mais coordenadas.

A complexidade das demandas no sistema penitenciario e a alocacédo de recursos
para abordar os desafios especificos requerem uma atenc¢do singular, o que poderia ser
dificultado em uma secretaria que englobasse outras pautas além do sistema penitenciario.
A necessidade de uma estrutura dedicada a administracdo penitenciaria se tornou evidente,
nao apenas para garantir a aplicagdo de recursos, mas também para atender as demandas
de politicas publicas especificas voltadas para a melhoria das condigdes carcerarias,
segurancga e reintegragao de detentos, uma pauta de plano de governo da gestora estadual.

Portanto, a criacdo do Susp criou um contexto favoravel para a abertura de uma

oportunidade em que a necessidade de uma secretaria exclusiva para administracao




E N E pc p Formacdo e agdo no Campo de Publicas:

, , identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontro Macional de Ensino o . i
Pesquisa da Campa de Publicas da democracia republicana

penitenciaria se tornou mais evidente e politicamente viavel. A alocagao de recursos e o
enfoque especifico no sistema penitenciario foram fatores que impulsionaram a discusséao e
a implementacdo dessa reforma estrutural, permitindo que as demandas e os desafios

desse setor fossem tratados de maneira mais eficaz e focada.

2.3.4 O Fluxo das Solucdes e os Empreendedores Politicos

A inclusado da criacao da SEAP na agenda publica do Rio Grande do Norte pode ser
analisada a partir de diferentes fluxos e elementos que contribuiram para esse resultado.
Utilizando o referencial tedrico dos Multiplos Fluxos de Kingdon (2004), é possivel
compreender as dindmicas e interagbes que levaram a tomada de decisdo e a insergéo
dessa proposta na agenda.

No ambito do fluxo da politica publica, a criacdo da Secretaria de Administracao
Penitenciaria (SEAP) no Rio Grande do Norte pode ser entendida como uma solugéo
especifica para os desafios enfrentados no sistema penitenciario. A necessidade de existir
uma especificamente para questdes como a seguranga e a gestao das unidades prisionais
foi reconhecida por meio da criagdo dessa nova estrutura. A auséncia de uma solucao
oposta no processo de criagcdo da SEAP reflete a coeréncia entre o problema enfrentado € a
medida implementada. A urgéncia e a gravidade das questdes no sistema prisional ndo
permitiram um cenario em que diferentes solugbes fossem consideradas sem um
alinhamento claro com os problemas reais. Dessa forma, no contexto da politica publica
relacionada a administragao penitenciaria no Rio Grande do Norte, a criagdo da SEAP pode
ser interpretada como uma solugéo direcionada e congruente para as demandas especificas
do sistema prisional, refletindo uma abordagem de solugdo mais precisa e orientada pelo
fluxo do problema e pela janela de oportunidades, a criagdo do Susp.

Neste sentido, identifica-se como os grupos politicos organizados, que propuseram
as saidas dispostas, os atores e atrizes ligados ao Sistema Penitenciario e Judiciario
estaduais, do Ministério Publico estadual, incluidos os burocratas, etc. Esses profissionais
identificavam a criacdo de uma secretaria de estado prépria como um passo inicial para
promocao de politicas publicas para o sistema penitenciario potiguar. O entrevistado ressalta
0 peso desses profissionais nas negociagoes politicas:

“Foi uma construcdo entre o sindicato, a gente mostrou pro governo do
estado que era imprescindivel ter uma secretaria prépria e que os seus
servidores e organograma dela fossem de carreira, nos ainda estamos para
avancgar porque o nosso secretario ainda por indicagao politica, né?”
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Assim, o sindicato de Agentes Penitenciario foi um ator importante para a insergao
desta proposta na agenda publica. O governo Fatima abriu dialogo com essa categoria, e
criar a SEAP foi aceitar uma proposta apresentada por eles. Sendo assim, atuaram como
empreendedores da politica (KINGDON, 2004), impulsionando a criacdo da Secretaria de
Administragdo Penitenciaria. Eles foram capazes de articular suas demandas, oferecer
solugbes viaveis e conquistar apoio politico para a criagdo do 6rgado. Segundo os
entrevistados:

“Garantir que o Estado do Rio Grande do Norte tivesse uma secretaria que
se debrugasse realmente para a execugao da politica penitenciaria e o
fortalecimento de todo o conjunto de servidores que naquela época eram
chamados de agentes penitenciarios, para poder qualificar e capacitar e
fortalecer esse quadro de servidores que hoje se constituem na policia
penal e que é para nés, juntamente com as pessoas privadas de liberdade,
a centralidade de toda a politica penitenciaria do Estado do Rio Grande do
Norte.”

O grupo de empreendedores politicos € composto por atores ligados ao Sistema

Penitenciario e Judiciario estaduais, incluindo o sindicato de Agentes Penitenciarios e o
Ministério Publico estadual, desempenhou um papel crucial na promocédo da criagao da
Secretaria de Administragdo Penitenciaria (SEAP) como solugdo para os desafios no
sistema penitenciario do Rio Grande do Norte. Esses profissionais se uniram para articular
demandas especificas e oferecer solugbes viaveis para a gestdo e melhoria das condigbes
prisionais.

Ao estabelecer um dialogo eficaz com o governo Fatima, o sindicato de Agentes
Penitenciarios desempenhou um papel de destaque, demonstrando a necessidade
imperativa de uma secretaria prépria e a importancia de um organograma de carreira dentro
dela. Esse sindicato e outros atores do sistema penitenciario agiram como verdadeiros
empreendedores da politica, usando sua influéncia para impulsionar a criagcdo da SEAP.
Eles foram capazes de mobilizar apoio politico e apresentar uma proposta coesa que
respondesse aos desafios existentes.

A criacdo da SEAP representou a aceitacdo das solugdes apresentadas por esse
grupo de empreendedores politicos. A secretaria foi projetada para focar nas politicas
penitenciarias e no fortalecimento dos servidores que agora compdem a policia penal. A
acao coordenada desses atores resultou na incorporagédo da proposta da SEAP na agenda
publica e na tomada de decisdao, demonstrando como a influéncia de empreendedores
politicos pode moldar e direcionar a politica publica, especialmente quando eles sao

capazes de articular demandas claras, solugdes eficazes e apoio politico necessario.

2.3.6 A Confluéncia dos Fluxos
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Considerando essas caracteristicas, torna-se possivel compreender como a criagao
da Secretaria de Administragdo Penitencidria foi inserida na agenda publica do Rio Grande
do Norte, a partir de um contexto de mudanga politica, da pressao exercida por grupos
organizados, do clima politico propicio para atencao as politicas penitenciarias que permitiu

aos empreendedores da politica encontrar espaco e propor a SEAP/RN (KINGDON, 2004).

Figura 1 — Multiplos Fluxos: a entrada da SEAP na agenda publica.

P6s Massacres nas
penitenciarias

FLUXO DO PROBLEMA

Inicio do Governo Fatima

JANELA DE OPORTUNIDADE:

FLUXO POLITICO CRIACAO DA SEAP

Atores e atrizes do Sistema
Penitenciario, da Seguranca
Publica e da Justica com
propostas programaticas

FLUXO DOS GRUPOS
POLITICOS ORGANIZADOS

Fonte: elaboragéo das autoras, adaptado do modelo do Kingdon (2004)

Uma caracteristica notavel desse processo, que deve ser resgatado, evidenciado ao
longo do processo de obtencdo de informacgdes, foi a auséncia de participacéo direta de
movimentos sociais no processo de insercao da SEAP na agenda. Seis atores e atrizes dos
movimentos foram abordados durante a coleta de dados: Férum Popular de Segurancga
Publica, Frente Estadual pelo Desencarceramento, coletivo de familiares dos detentos e
Centro de Referéncia em direitos humanos Marcos Dionisio (CRDHMD/UFRN) e Pastoral

Carceraria, todos concordaram que seus engajamentos n&o estiveram envolvidas no




E N E pc p Formacdo e agdo no Campo de Publicas:

, , identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontro Macional de Ensino o . i
Pesquisa da Campa de Publicas da democracia republicana

processo. Isso, por conseguinte, suscitou a indagagéo sobre o impacto dessa omissao no
cenario politico estadual e nas deliberagbes efetuadas. Para o entrevistado:

“Ndés ndo poderiamos nem falar em direitos humanos aqui porque imagina,
naquela época que noés fizemos a SEAP os profissionais que atuavam
dentro do sistema prisional ainda eram os chamados agentes penitenciarios,
entdo assim, um estado que teve uma tragédia como a de alcaguz, que o
estado nao tinha controle, eram as facgbes que dominam o sistema.”

Percebe-se, portanto, que a criacdo desse o6rgao representa uma institucionalizagao
para as politicas penitenciarias no RN. A designacido de uma secretaria de estado especifica
para lidar com a administracdo penitenciaria demonstra uma estratégia do estado em lidar
com os desafios existentes. Também pode indicar uma mudanga na forma como a questao
prisional passa a ser abordada, direcionando recursos e esforgos, o que futuros estudos

poderao observar.

3 CONSIDERAGOES FINAIS
Tem-se como resultados:

Fluxo de Mudancga Politica: A mudanca de paradigma, ou seja, a vitéria da candidata
Fatima ao governo do estado, indicou a possibilidade da renovacéao politica, tendo em vista
que o RN tem sua gestdo marcada por dialogo com os movimentos sociais.

Fluxo das Solugbes: A criagao da Secretaria de Administragcao Penitenciaria (SEAP)
no Rio Grande do Norte abordou os desafios do sistema prisional, especialmente em relagao
a seguranca e gestao. A auséncia de alternativas opostas reflete coeréncia com o problema
e urgéncia. A criacdo da SEAP foi uma solugcao direcionada e alinhada as demandas do
sistema, em sintonia com o fluxo dos problemas e a janela de oportunidade proporcionada
pelo Susp. A proposta foi sugerida principalmente pelos atores e atrizes que atuam no
sistema penitenciario potiguar e representam os Empreendedores Politicos responsaveis por
essa solucao.

Fluxo dos Problemas: No cenario do Rio Grande do Norte, os desafios na gestdo
penitenciaria, agravados por rebelides e conflitos entre faccdes, foram destacados na
década de 2010. O massacre de Alcacuz em 2017 intensificou a urgéncia das questdes.

Janela de oportunidade: A criacdo do Susp e a entrada da criacdo da SEAP na
agenda publica.

A insercao da Secretaria de Administragdo Penitenciaria (SEAP) na agenda politica
do Rio Grande do Norte, a luz da abordagem de John Kingdon, possibilitou a identificagdo
das engrenagens essenciais. No ambito do fluxo de mudanga politica, a vitéria da candidata

Fatima no governo do estado representou uma ruptura com a antiga ordem politica. A
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criacdo da SEAP emerge como um exemplo paradigmatico no fluxo das solugdes. Ao
abordar os desafios complexos do sistema prisional, especialmente relacionados a
segurancga e gestao, essa iniciativa respondeu diretamente as necessidades mais urgentes.

Além disso, a proposta da SEAP encontrou respaldo entre os atores e atrizes que
compdéem o sistema penitenciario, representando os Empreendedores Politicos
responsaveis por impulsionar essa mudanca. A sincronia da criacdo da SEAP com a entrada
do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) na agenda publica evidencia uma janela de
oportunidade estratégica, onde os elementos convergiram para tornar essa solugdo uma
prioridade politica.

Portanto, a insergcédo da SEAP na agenda politica potiguar ilustra a convergéncia de
multiplos fluxos, onde a mudancga politica, as solugbes orientadas e os problemas agravados

se entrelagcaram para tentar lidar com as demandas do Sistema Penitenciario.
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