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Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar a problematica da construcao de uma
politica publica de (re)insercao da populacao carceraria, no ambito estadual, sob dois
aspectos: o desafio da governanca e o valor da forma legislativa. A hipétese aqui defendida
é que a institucionalizacao de uma estrutura de governanca pela lei é condicao necessaria,
embora nao suficiente, a implementacao dos direitos fundamentais dos presos. A analise
empreendida tem como fundamento tedrico a teoria dos sistemas de Niklas Luhmann e
empirico, um estudo de caso.
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INTRODUCAO

Antes de esclarecermos o que entendemos por politica publica de (re)insercao e por
governancga, é preciso lembrar mais uma vez que a populacao carcerdria é parte de uma grande
populacdo desconsiderada como relevante, neste pais, pelos sistemas sociais.

Segundo o Infopen (2017), quanto ao perfil da populacao carcerdria, trata-se de uma
populacdo majoritariamente jovem (55% de 18 a 29 anos), negra (64%), com ensino fundamental
incompleto (51%, em média, sendo que, em Sergipe, 68%). Pesquisas empiricas revelam que a
maioria dos presos estd ndo apenas fora do mercado formal de trabalho (JORGE e CARVALHQO, 2006),
mas também privada, em grande parte, dos direitos fundamentais compativeis com a sua condicdo
de encarcerados. O levantamento de dados do CNMP (2016) documenta as dificuldades do sistema
prisional brasileiro para corresponder as expectativas normativas e realizar inovacao institucional.

Sdao em grande parte individuos que, apesar de excluidos do sistema educacional, pelo
fracasso ou evasao escolar, da satude, pelas deficiéncias na cobertura universal, do mercado formal
de trabalho, pela escolaridade incompleta e auséncia de qualificacao profissional, sdo incluidos no
subsistema de direito penal como pessoas privadas de liberdade. Nos termos de Luhmann (2013:20),
estamos diante de uma “exclusao travestida na forma de inclusao”.

Essas pessoas foram incluidas no direito penal por causa de comportamentos antissociais
criminalizados, mas elas continuam, o que é igualmente grave, sem as competéncias e as condicoes
esperadas pelos sistemas sociais. O tempo em que permanecem em carcere nao serve, de um modo
geral, para proporcionar as condicoes de (re)inclusao. Ao contrario, dados os efeitos negativos do
encarceramento e tendo em vista a precariedade da maioria das unidades prisionais, elas retornam
a liberdade com o estigma da criminalizacéao e com menos chances ainda de participar nos sistemas
sociais.

Parece evidente que a complexidade da questao carceraria exige a adocao de uma politica
publica de (re)insercao ou (re)inclusao’. Trata-se de uma politica publica que é corolario da ordem
democratica, simbolizada constitucionalmente pela férmula Estado Democratico de Direito, na
medida em que a democracia supbe a universalizacdao dos direitos de cidadania.Sendo assim, as
consequéncias negativas dos comportamentos em conflito com a lei das pessoas privadas de
liberdade nao podem ser uma justificativa aceitavel para a negacao da (re)inclusao.

Em primeiro lugar, porque, no plano juridico, as sentencas condenatdrias penais, no caso de
penas privativas de liberdade, ou absolutorias, no caso de medidas de segurancga, nao impedem sendo
a liberdade de movimentos, ficando intocados os demais direitos fundamentais. Em segundo lugar,
porque as vitimas passadas e futuras dos comportamentos desviantes estarao, em termos de politica
publica de seguranca melhor protegidas com o retorno dos infratores em condi¢cdes mais favoraveis
a participacao em papéis valorizados socialmente. Em terceiro lugar, porque, economicamente
falando, os custos de uma politica de (re)inclusao podem ser menores do que a via repressiva,
com a vantagem de contribuir de modo mais duradouro para a reducao dos comportamentos
criminalizados. Em quarto lugar, porque o controle judicial das politicas publicas, no caso de omissao
de politica publica, possibilita medidas que nao substituem a existéncia de uma politica publica bem
formulada e adequadamente implementada, mas servem no maximo para remediar a falta dela. Dada
a diferenciacdo entre os sistemas politico e o juridico, ndo é possivel esperar do controle judicial de

2 (Re)Insercéo ou (re)inclusdo sdo termos escritos assim porque nem sempre se trata de facilitar o retorno a um subsistema social, mas de permitir o
primeiro acesso a ele.
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politicas publicas que substitua a politica, oferecendo as premissas organizacionais, de pessoal e
programaticas da politica publica, e ainda, o que é proprio da administracdao, exerca a governanca.

Finalmente, do ponto de vista politico, é necessario convir que manifestacdes da opinido
publica eventualmente desfavoraveis a uma politica de (re)insercao nao podem ser consideradas
como um obstéaculo em si. E que a opinido publica ndo é uma substancia. Dada a evolucdo dos meios
de comunicacao de massa como um sistema social, a opinido publica é uma forma de emergéncia do
publico que influencia, mas também é influenciada. O que significa dizer que os resultados positivos?
de umaguinada nadreade (re)insercao das pessoas privadas de liberdade seriam suficientes, inclusive,
para superar a reniténcia da opiniao publica.

Além disso, considerando a sua funcao como instituicao social e politica garantidora
(VERSCHRAEGEN, 2006) da diferenciacdao funcional da sociedade, os direitos humanos ou
fundamentais nao podem ficara mercé da iniciativa dos individuos. Como condicao da legitimidade
democréatica e caracteristica da democracia (THORNILL, 2006), os direitos fundamentais ndo devem
também ser concebidos simplesmente como direitos subjetivos. Dai, sobretudo, a necessidade
de politicas publicas de protecao desses direitos, visando a dar escala e efetividade a sua
implementacao.

Por conseguinte, o risco da omissao de uma politica publica de (re)insercao das pessoas
privadas de liberdade ultrapassa as consequéncias negativas individuais. Hd um risco de ordem
sistémica. Trata-se aqui da formacao de redes ou de formas complementares de estrutura social
que tém na reciprocidade o mecanismo estabilizador e onde “enderecos sociais” sao combinados
reflexivamente (BOMMES e TACKLE, 2005). As chamadas “faccdes criminosas” recrutam a populacao
carceraria, ora em estado de privacao de direitos fundamentais, a um baixo custo (SANTOS, 2010).
Com isso, incrementam a pratica de comportamentos em conflito com a lei penal, e investem
contra os cédigos especificos dos sistemas funcionais, como o direito e a politica, e contra as ldégicas
institucionalizadas das organizagbes, como tribunais de justica, parlamentos, partidos politicos,
executivos e policias.

Do ponto de vista tedrico, o ponto de partida deste artigo é a teoria da sociedade de Niklas
Luhmann (2012/2013). Para esta teoria, a sociedade ndo é uma substancia ou entidade, mas um
horizonte de possibilidades comunicativas. Dito de outra maneira, € um sistema comunicativo
diferenciado em subsistemas. Estes subsistemas sao autopoiéticos, ou seja, produzem seus elementos
e estruturas a partir das préprias operacoes, e autorreferentes, isto é, utilizam sua referéncia especifica,
seus codigos e programas, para se referir a si mesmos e aos respectivos ambientes (LUHMANN,1995).

Conforme o nivel de andlise, a sociedade, vista como sociedade-mundo, pode ser estudada
em si, ou através dos seus subsistemas funcionais, como o direito, a politica, a economia, a ciéncia, a
religido, a educacdo, a salde, o servico social, e assim por diante, ou através das organizacoes, sistemas
sociais baseados em circuitos de decisbes, ou ainda através das interacdes, sistemas comunicativos
estabelecidos com base na “presenca” dos participantes. Dado o fechamento operacional dos
subsistemas funcionais e a conseguinte impossibilidade de contato direto entre eles, a integracao
social reside nas limitacoes reciprocas entre os subsistemas funcionais, e nao em um centro capaz de
dirigir a sociedade ou mesmo na ideia de consenso universal.

3 O problema da repeticao de comportamentos em conflito com a lei penal, também chamado de recidiva ou reincidéncia, como indicador de progresso
na implementacao de uma politica de (re)insercado, emerge aqui: como definir a reincidéncia para efeitos estatisticos?; qual a melhor metodologia de
célculo?; até que ponto este fendbmeno, ndo devido exclusivamente aos efeitos do encarceramento, pode medir a eficacia de uma politica publica de
(re)insercdo das pessoas privadas de liberdade?
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Apesar de seu viés tedrico explicito, este artigo tem, por outro lado, uma ancoragem empirica
na experiéncia de construcao de uma proposta de politica publica de (re)insercao da populacao
carceraria no ambito do Estado de Sergipe. Todo o processo que levou ao encaminhamento ao
Secretdrio de Justica e de Defesa ao Consumidor do relatério final durou mais de cinco anos.

O problema da governanca, que serd objeto de reflexdo a seguir, tem a sua origem nao
apenas na especulacao tedrica abstrata, mas também nos debates da CIESHP — Comissao Intersetorial
para Estudo e Humanizacao do Sistema Prisional Sergipano. Esta comissao, designada pelo entao
Secretdrio de Justica e de Defesa ao Consumidor, dentro de uma perspectiva interdisciplinar, tinha
0 objetivo de apresentar uma proposta de politica publica de (re)insercao (SERGIPE,2016), dentro de
doze meses.

Quanto, em sintese, ao problema deste artigo, podemos dizer que, sob o angulo de uma
sociedade diferenciada funcionalmente, o que nos interessa discutir aqui é o desafio que espera
toda e qualquer politica publica de (re)insercao das pessoas privadas de liberdade: como combinar
codigos e programas de subsistemas funcionais distintos ou coordenar organizacoes especializadas,
no sentido da convergéncia em torno de um objetivo comum, a saber, a eliminacao das multiplas
exclusdes da populacao carceraria?

1. DESAFIOS DE UMA POLITICA PUBLICA DE (RE)INSERCAO

A Comissdao Intersetorial de Estudo e Humanizacao do Sistema Prisional Sergipano nasceu
oficialmente a partir da Portaria n. 413/2015, de 28 de dezembro de 2015% elaborada pelo entdo
Secretario de Estado da Justica e da Defesa ao Consumidor (SEJUC), Antdnio Hora Filho, e compreendia
representantes da Secretaria de Justica e de Defesa ao Consumidor, Ministério Publico de Sergipe,
Tribunal de Justica de Sergipe, Defensoria PUblica de Sergipe, Secretaria de Estado da Mulher, da Inclusao
e Assisténcia Social, do Trabalho, dos Direitos Humanos e Juventude, Pastoral Carceraria, Ordem dos
Advogados do Brasil/SE, Conselho Regional de Psicologia, Conselho da Comunidade na Execugao Penal,
Secretaria de Estado da Saude, Secretaria de Estado da Educacao, Sindicato dos Agentes Penitenciarios
e Servidores da Secretaria de Estado da Justica e da Defesa ao Consumidor, sendo que o Conselho da
Comunidade e a OAB/SE limitaram a sua participacao a fase informal (SERGIPE,2016).

A comissao ja fizera reunides, na fase informal, durante um ano e meio, na Egesp- Escola de
Gestao Penitenciaria, como decorréncia de compromisso assumido no bojo de inquérito civil que o
Ministério Publico/SE abrira, em 2011. O inquérito civil tinha o objetivo de apurar grave violacao dos
direitos humanos dos presos pela omissao do Estado de Sergipe na concepcao e implementacao
de uma politica publica de protecao desses direitos. Os trabalhos da comissdo, nessa primeira fase,
foram interrompidos, sem que 0s seus membros chegassem, dada a complexidade da questdao, a um
consenso sobre os fins e os meios da referida politica.

Somando ambas as fases, a comissao realizou vinte e sete reunides até outubro de 2016,
e aprovou em 27 de outubro do mesmo ano, dentro do prazo oficial de um ano, duas propostas
legislativas: uma de lei ordindria e a outra de lei complementar, institucionalizando, respectivamente,
uma politica publica estadual de (re)insercao das pessoas privadas de liberdade e um conjunto
de medidas visando a proteger e motivar os guardas prisionais e demais agentes de seguranca a
cooperar com a implementacao da politica proposta.

4 Esta portaria estabeleceu a composicao da comisséo, com base nos representantes que ja atuavam na fase informal, e acrescentou o objetivo de
elaborar sugestdes de mudancgas que viessem a melhorar a qualidade de vida dos apenados e dos servidores que atuavam dentro do sistema prisional.
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Foram aprovados encaminhamentos para que, entre outras coisas, fosse promovido um
debate publico sobre a proposta de politica de (re)insercao nas unidades prisionais, nas instituicoes
juridicas e através dos meios de comunicacao de massa. Além disso, o Secretario de Estado da Justica
e Defesa ao Consumidor foi exortado a realizar esfor¢cos para convencer o Governador do Estado
de entdo, Jackson Barreto, a apresentar a proposta ja formatada como projeto de lei a Assembleia
Legislativade Sergipe. Até hoje, nenhum dos encaminhamentos da comissao foirealizado plenamente.

Os desafios enfrentados pelo processo de construcdo dessa proposta de politica de (re)
insercao podem ser resumidos ao seguinte: a) como evitar a solucao de continuidade da politica
publica, ja que se trata de uma politica de protecao de direitos assegurados permanentemente pela
Constituicao?; b) como descrever a orientagcdo semantica da politica a partir da situacao problematica
adotada pela politica publica?; ¢) como adaptar o publico-alvo e os resultados esperados aos meios
administrativos 6timos?; d) como resolver o problema da autorreferéncia especifica, em termos de
concepcao das acdes e decisdes a serem tomadas, mas também em termos da sua autovalidacao
juridica?; e) qual a melhor estrutura de planificacdo, com o objetivo de conciliar a flexibilidade no
caso de mudanca de governo com 0s principios de transparéncia e responsabilizacao?

Segundo o modelo de analise de politicas publicas desenvolvido por Cadenas (2006) com
base na teoria dos sistemas de Niklas Luhmann (1995), uma politica publica € um conjunto de
decisdes politicas visando a afetar uma situacdo problemética do ambiente. As politicas publicas
podem ser analisadas especificamente com base nas seguintes caracteristicas: orientacdo semantica
e situacional, racionalidade de meios a fins, autorreferéncia especifica em matéria de decisdes/acdes
e da sua autovalidacdo legal e, finalmente, estrutura de planificacdo.

A proposta de politica publica ora em analise adotou, quanto a orientacao semantica e
situacional, uma estratégia voltada para a inclusao. Em outras palavras, buscava-se oferecer condicdes
que favorecessem o tratamento das pessoas privadas de liberdade como relevantes pelos diferentes
subsistemas sociais. Portanto, semanticamente falando, estamos diante de uma politica de direitos.
A situacao problematica a ser afetada é descrita, por sua vez, em termos correspondentes ao perfil
majoritario da populacdo carceraria, ora privada nao apenas das prestacoes dos subsistemas da
sociedade, mas, o que é pior, das competéncias minimas para participar nos papéis profissionais
(profissional de saude, professor, etc.) ou complementares (paciente, estudante, etc.).

No tocante a racionalidade de meios a fins, como os destinatarios da politica publica sao
0s internos sob prisao ou medida de seguranca, além dos egressos durante o periodo de doze
meses, e 0s resultados esperados abrangem a eliminacao do analfabetismo, a universalizacao do
acesso a saude béasica e a promocao do trabalho formal, o problema dos meios, ou da estrutura de
governanga, foi resolvido através dos principios da diferenciacdo e da especializacao. Propbe-se a
separacao das atividades de seguranca e de (re)insercao, de modo que, na estrutura da Secretaria
de Justica e de Defesa ao Consumidor, seja criado um departamento de (re)insercao com divisdes
internas, no minimo, correspondentes aos quatro eixos prioritarios da politica publica: educacao,
saude, assisténcia social e trabalho. O desempenho por departamentos especificos das atividades
de seguranca e de inclusao visa impedir ou neutralizar a colonizacao da logica de (re)inclusao pela
|6gica de seguranca.

Em matéria de autorreferénciaespecifica, as acbes e decisdbes da politica publica
sao concebidas como acdes e decisbes do governo, isto €, da alcada de posicdes na estrutura
administrativo-estatal, sem prejuizo da possibilidade da construcdo de redes de atores estatais e
nao estatais mobilizaveis em torno da implementacao da politica publica. E ainda nessa categoria de
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analise, o problema da autovalidacao juridica da proposta foi resolvido invocando-se a competéncia
constitucional das unidades federadas para legislar, concorrentemente, sobre direito penitenciario.

Finalmente, quanto a estrutura de planificacdo, avultam dois mecanismos cuja
disponibilidade efetiva foi considerada indispensavel ao sucesso da proposta. O primeiro, de
antecipacao do futuro, e o segundo, de prestacao de contas. Trata-se, respectivamente, do Plano
Anual de Atividades de (Re)lnsercao (PAAR) e do Relatério Anual de Atividades (RANA). Além do
plano de prioridades, o relatério deverd conter, ao lado da justificativa e das propostas eventuais
de correcao da politica publica, os indicadores de progresso na implementacao da politica a serem
construidos pela estrutura de governanca.

Esta estrutura de planificacdo permite conciliar as premissas bdasicas de uma “politica de
Estado” (OLIVEIRA,2011), como diretrizes permanentes em forma de lei e o envolvimento de mais de
uma estrutura estatal na construcao da politica, com a possibilidade de cada governo, anualmente,
sem prejuizo dorespeito as diretrizes e aos mecanismos permanentes, adotar priorizagdes compativeis
com os meios financeiros e o perfil dos novos governantes.

2. O PROBLEMA DA GOVERNANCA E A MULTIPLA EXCLUSAO: EM BUSCA
DA FORMA LEGISLATIVA

Vimos que a proposta de politica publica de (re)insercao da populacao carceraria apresentada
pela CIESHSP — Comissdo Intersetorial para Estudo e Humanizacao do Sistema Prisional Sergipano
tentou responder aos desafios mencionados neste artigo. Para evitara solucao de continuidade, optou
por “uma politica de Estado” (OLIVEIRA,2011); para descrever a sua orientacao semantica, preferiu a
semantica de direitos, através do oferecimento de oportunidades para participacao nos diversos
subsistemas sociais; para adaptar os fins aos meios, o foco foi na diferenciacdo departamental entre
as atividades de seguranca e de (re)insercao; para resolver o problema da autorreferéncia especifica,
valorizou as acbes estatais de coordenacdo e de atuagao conjunta com “atores” nao estatais; enfim,
para construir uma estrutura de planificacdo, combinou um plano de governo com prestacao de
contas a cada ano.

Neste tépico, iremos focalizar, entre os diversos aspectos da referida proposta de politica
publica, o problema da governanca de uma politica de (re)insercao da populacao carceraria. Para
compreender melhor esta problemética especifica, é preciso definir claramente o que entendemos
por governanca, explicar por que as multiplas exclusées as quais a populacdo carceréria é exposta
impoem um modo de conducao compativel com a interdependéncia e autonomia dos subsistemas
funcionais e menos vertical, e finalmente, insistir na importancia da forma legislativa como ato
performativo capaz de institucionalizar a estrutura de governanca.

Governanca é um conceito que vem sendo desenvolvido na ciéncia politica e nas ciéncias
sociais para dar conta das mudancas nos padroes de direcionamento, de conducao e de regulagao
envolvendo o Estado, as organizacdes, os sistemas funcionais, a sociedade como um todo e os
individuos, no plano politico-administrativo interno e internacional. No entender de Mayntz (2003),
o foco dos estudos politico-administrativos saiu um pouco do modo hierarquico burocratico e
passou a incidir também no modo cooperativo de conducao, tendo em vista que a estrutura da
sociedade moderna, funcionalmente diferenciada, descreve-se melhor pela auséncia de um ponto
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de observacao unico ou privilegiado capaz de representad-la ou de pilota-la do que pela ideia de
instancia centralizadora e onipotente.

Assim, ja que os subsistemas funcionais da sociedade se orientam por racionalidades
especificas e ndo podem ser determinados ponto-a-ponto mutuamente, o interesse pelo conceito
de governanca recai nas organizacoes. Como sistemas sociais consistentes em circuitos de decisoes
e fechados, por sua vez, através da distincao membro/nao membro, as organizagcdes, mesmo as
que tém como funcao basica a jurisdicdo, como os tribunais de justica, lidam internamente com
comunicagoes variadas, ja que precisam decidir sobre matérias econémicas, juridicas, administrativas
e outras. E sao as organizagdes, por conseguinte, 0s UNicos sistemas sociais que conseguem se
comunicar com outros sistemas em seus ambientes (LUHMANN,2007).

Daf a necessidade da criacdo de uma organizacao, sob a forma de departamento ou agéncia,
especializada em (re)insercao da populacao carceraria. Como as caréncias da populacao carceraria
em mais de uma unidade prisional tém um escopo, em termos de complexidade das demandas, de
variedade das abordagens e de possibilidades de encaminhamento, que ultrapassa a capacidade de
reducao de complexidade de uma unidade prisional, é preciso instituir, paralelamente, uma estrutura
de governanca mais abrangente.

Tomemos o exemplo de uma demanda de saude. Nenhuma unidade prisionalterd médico
para toda e qualquer especialidade. Pode ser que nem conste do quadro de pessoal da administracao
penitencidria o cargo de médico. Exames poderao ser necessarios fora da unidade. A marcacao dos
exames deverd ser feita em unidade de saude. E agora: como garantir igualdade de condigbes com
os demais cidadaos? E se o interno nao dispde de cartdo do SUS? E se a assistente social da unidade
descobrir que o problema do interno € o mesmo de uma outra quantidade consideravel de internos
da unidade e de outros estabelecimentos prisionais? Como mobilizar os servicos sociais das unidades
prisionais e a rede de saude publica existente para resolver tal problema, ja que a administracao
prisional ndo pode prover todos 0s servicos de saude?

Outras vezes, o tratamento de salde depende de uma mudanca de comportamento do preso
que dificilmente ocorrerd sem a ajuda de um processo educacional. Como coordenar as demandas
de salde e de educacao para realizar o objetivo de melhorar a qualidade de vida do preso, se se trata
de atividades afetas a secretarias de estado auténomas entre si? Confiar no poder hierdrquico do
governador de Estado? E se houver necessidade de adquirir medicamentos que nao estao disponiveis
na lista do SUS, e o preso nao tiver trabalho remunerado na unidade para pagar as suas despesas e a
familia ndo puder ajuda-lo? Como mobilizar também a secretaria de inclusao e trabalho?

A guisa de ilustracdo da complexidade dos casos de (re)insercéo, descobre-se, por fim,que
existe a possibilidade de contratacao do interno, com base em uma politica de incentivo ao trabalho
no sistema prisional. Acontece que poucos internos preenchem os requisitos de qualificacdo
necessarios, e mesmo 0s que tém qualificacdo podem, dados os efeitos negativos do afastamento
do mercado de trabalho, ndo conseguir manter o emprego. £ assim se desdobra a complexidade da
questao de (re)insercao, mesmo sem considerar a possibilidade de eventual resisténcia do interno a
ajuda oferecida.

Como se Vé, trata-se de uma série de situacdes problematicas que envolvem mais de uma
comunicacao sistémica. E a reducao da complexidade delas somente é possivel através de uma
governanca ou, no dizer de Esmark (2011), de uma metagovernanca. A metagovernanca é fundada na
observacao de segunda ordem, ou seja, na observacao de como os sistemas econdmico, educacional,
de saude e de assisténcia social operam. Com base na observacao desses sistemas de observacao,
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ha mais chances de serem construidos programas e projetos minimamente satisfatérios, e de se
desenvolverem acdes capazes de superar ndo apenas o deficit inclusivo da populacdo carceraria,
mas também as desvantagens adicionais do aprisionamento. Como os sistemas funcionais referidos
operam no modo fechado, sem contato direto entre si, as organizacdes oferecem, ja que a sua base
operativa é feita de decisbes, os meios adequados para a pratica da coordenacao intersistémica,
induzindo atividades distintas a se adaptarem umas as outras e a cooperarem alinhando-se em torno
de um objetivo comum.

A importancia da governanca como modo de conducao da politica publica de (re)insercao
estd relacionada ao tratamento tedrico oferecido pela teoria dos sistemas a diferenca inclusdo/
exclusdo. Esta diferenca acompanha a estrutura da sociedade, variando conforme as formas historicas
de diferenciacdo da sociedade. Como todos os conceitos da teoria dos sistemas, o conceito de
inclusao é inseparavel do contraconceito de exclusao. De um modo geral, pensa-se em inclusao
como as condicbes de “pertencimento” ou de identificacdo dos seres humanos ou individuos como
pessoas ou relevancias comunicativas pelos sistemas sociais. A exclusao seria o lado externo da
diferenca, no sentido da interdicdo do “pertencimento” ou do acesso a comunicacao dos sistemas.

Para a teoria dos sistemas, paradoxalmente, toda inclusao é também exclusao, na medida
em que os individuos sdo tratados pelos subsistemas sociais como “pessoas” somente em relagao a
determinados aspectos, e nao na sua totalidade concreta. Em outras palavras, toda inclusdo social
é, portanto, parcial, pois o individuo é incluido em alguns aspectos e excluido em outros. Por outro
lado, a exclusao primaria dos individuos da sociedade, j& que sao tratados pela teoria como sistemas
psiquicos no ambiente externo do sistema social, antes de ser problematica em si, é a garantia da
liberdade de desenvolvimento pessoal.

Apesar disso, e por isso mesmo, a incluséo € tdo importante para a sociedade. E importante
para a sociedade, pois ajuda a preservar a sua diferenciacao funcional, e para os individuos, na medida
em que dependem desse mecanismo para garantir o seu bem estar e as condicdes de producao de
uma identidade pessoal. Acontece que, embora os direitos fundamentais assegurem universalmente
0 acesso dos individuos aos diversos sistemas sociais em condicdes de igualdade, a regulacao das
condicdes de pertencimento a um sistema social, como a escola ou o mercado de trabalho, depende
de operacao interna de cada sistema. Entretanto, pode o direito garantir o acesso a uma instituicao
de ensino, mas nao a permanéncia do aluno, nem a sua aprendizagem esperada.

Além disso, a exclusao de determinados sistemas sociais, como o mercado de trabalho
e a escola, tem um efeito de interdicdo cumulativo que pode levar a problemas interacionais de
reconhecimento, de modo que individuos sujeitos a excluséo multipla correm o risco de serem
tratados como corpos a serem eliminados, e nao cidadaos dignos de respeito (NEVES,2013).

Na mesma linha de raciocinio, onde a inclusao sistémica nao se generaliza, podem surgir
formas complementares de inclusdo parasitaria, sob a modalidade de redes de "enderecos sociais”
mobilizaveis com base na reciprocidade, capazes de ameacar a democracia enquanto aquisicao
evolutiva do sistema politico. Como exemplos, podemos citar as chamadas “faccées criminosas”.

Ora,em uma sociedade que impede aregulacao unitariadainclusao por um Unico subsistema
social, resta a governanca como condicao necessaria, mas nao suficiente, para uma resposta eficaz
ao duplo desafio de enfrentar a atracdo das redes parasitérias e de combater os efeitos nocivos da
exclusao multipla.
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A governanca ocorre em um sistema organizado, como um departamento de
(re)insercao, capaz de coordenar acoplamentos entre comunicacdes operacionalmente autbnomas e
interdependentes, e obter o alinhamento dessas comunicacbes em torno do objetivo da (re)insercao
da populacao carceraria. Como mostra Willke (2007), as sequéncias basicas da governanca sao
coordenacdo e cooperacao. Coordenar é um modo de estruturacao da comunicacao intersistémica
nao essencialmente hierdrquico, pois, ao contrario da hierarquia, funda-se em padrées menos
centralizados, menos rigidos e menos normativos. Na coordenacao, trata-se de observar em segunda
ordem os sistemas comunicativos sociais, de modo a estabelecer matrizes de atuagao conjunta, eixos
de relevancia, bases para a compreensao reciproca, regras de complementaridade como condicao
para a cooperacao, a qual consiste, por sua vez, no alinhamento dessas formas de comunicacdo em
torno de um objetivo comum.

Problemas que afligem a populacao carcerdria de mais de uma unidade prisional, a exemplo
da falta de documentacdo minima, certiddo de nascimento, carteira de identidade, cartdo do SUS,
implicam a necessidade de estabelecer pontes entre assisténcia social e a salde, a assisténcia social
e a educacao. Pontes que ultrapassem o nivel local, pontes que somente podem ser construidas
através de uma estrutura de governanca especializada e dotada de autonomia operacional. Embora
esta estrutura de governanca precise operar em um modo mais horizontalizado de conducao do que
o sugerido pela impositividade de uma lei,a viabilidade de sua existéncia depende de uma lei como
forma de manifestacdo de uma decisao de poder.

3. OVALOR DA FORMA LEGISLATIVA

No tocante a discussao daimportancia da forma legislativa, nosso ultimo topico deste artigo,
é importante lembrar que a expressao “sistema prisional” comumente empregada nos discursos
juridicos e politicos deve ser conceitualizada, com mais rigor, no nivel nacional, como a rede de
organizagoes prisionais distribuidas entre os Estados-membros e a Uniao Federal. Sob a perspectiva
sistémica que adotamos, cada unidade prisional é um sistema social, e os departamentos nacional e
estaduais penitenciarios, um dos seus ambientes.

Por enquanto até aqui, o problema da (re)insercao da populacdo carceréria foi abordado,
tendo em vista os seus diversos niveis de reducao da complexidade, tomando como ponto de
partida analitico o nivel da politica da governanca, e como ponto de chegada, o nivel da governanca
da politica. Sendo assim, uma vez feita a discussao sobre o papel da governanca na conducao do
processo de implementacao da politica de (re)insercao, e nao sendo o objeto deste artigo a analise
darelacdo entre a comunicacao e os comportamentos individuais concretos afetados, 0 que interessa
discutir agora é a forma politica da institucionalizacdo da estrutura de governanca especializada em
(re)insercao.

Em primeiro lugar, ndo ha na legislacao federal de execucao penal’, referéncia a um
departamento especializado em (re)insercao como 6rgao de execucao penal, o que acaba por
submeter as atividades nessa area interdisciplinar, nos niveis federal e estadual, a l6gica da
seguranca, contribuindo a omissao legislativa para o enorme deficit de efetividade da referida
legislacao federal.

5 A Lei 7.210, de 11 de julho de 1984, que institui a Lei de Execugao Penal, previu como érgaos de execucdao penal somente: o Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitencidria, o Juizo da Execugdo, o Ministério Publico, o Conselho Penitencidrio, os Departamentos Penitenciarios Nacional e
Estaduais, o Patronato, o Conselho Penitencidrio e a Defensoria Publica.
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Em segundo lugar, dada a multiplicidade de unidades prisionais que fazem parte do
chamado sistema prisional, em cada Estado federado, seria impensavel uma politica nacional de
(re)insercdo da populacao carceraria concebida e implementada pela esfera federal como um pacote
pronto, em detrimento da competéncia concorrente dos Estados-membros para legislar sobre direito
penitenciario e das especificidades de cada sistema prisional estadual.

Em terceiro e Ultimo lugar, politicas publicas permanentes, como a de (re)insercao da
populacdo carcerdria, ndo podem ficar a mercé de mudancas ocasionais de governo. Politicas de
protecao de direitos fundamentais decorrem da Constituicdo como mecanismo de acoplamento
entre a politica e o direito, e dependem da forma legislativa para que se transformem nas chamadas

“politicas de Estado”."Politicas de Estado”devem ter carater permanente e pressupdem a participacao
de mais de um poder (OLIVEIRA,2011), como foi dito.

A esse respeito, lembre-se ainda que a lei é uma forma de comunicacdo de premissas de
decisdo selecionadas pelo sistema politico com o objetivo de obter um resultado étimo em matéria de
influéncia sobre o comportamento dos governados. Opera, do ponto de vista da teoria da linguagem,
como “speech act” ou ato performativo (HOECKE, 2002). Portanto, ndo apenas informa, mas faz, opera
mudanca, ao menos, legal, como instrumento de positivacdo do direito. Ora, dada a fundamentalidade
dos direitos a serem protegidos, tais caracteristicas atendem ao requisito de institucionalizacao
permanente exigido para a configuracdo, no presente caso, de uma “politica de Estado”.

Além disso, como pode acontecer em cada Estado-membro, a decisao politica de encaminhar
o projeto de lei da proposta de politica publica de (re)insercao ao parlamento estadual e a decisao
parlamentar de aprova-lo satisfazem o seqgundo requisito da“politica de Estado’, isto é, a participacao
de mais de um 6rgao de poder no processo de construcao da politica publica.

Ainda dentro deste topico, podemos refletir sobre a questao da forma legislativa em termos
da diferenca entre a politica da governanca e a governanca da politica, ou da distincao classica
politica/administracao. Assim, quanto ao conteldo da lei, a par das premissas organizacionais, de
pessoal e programaticas, a forma legislativa como veiculo de comunicacao politica oferece, enfim, o
fundamento da legitimidade democrética a administracao, de modo que esta, operando sob o modo
de governanca, tenha a autonomia indispensavel para pér em pratica a politica publica sob uma
complexidade minimamente organizada pelo legislador.

CONSIDERACOES FINAIS

A essa altura, a respeito do problema da governanca de uma politica publica de (re)insercao da
populacao carceraria e da sua forma legal de institucionalizacao, é hora de oferecer os comentarios finais.

Parece-nos que o estudo de caso da proposta de politica publica de (re)insercao no Estado
de Sergipe, feito com base na teoria dos sistemas de Niklas Luhmann (1995), em que pese a falta
do encaminhamento politico do projeto de lei pelo chefe do Executivo, mostra que uma das razdes
do deficit enorme de efetividade da legislacdo federal de execucao penal pode consistir na falta de
previsao de uma estrutura de governanca capaz de implementar os direitos dos presos.

Alids, a propdsito dos direitos dos presos, o legislador federal, apesar da especificacdo do
conteddo minimo de cada um desses direitos, considera, infelizmente, os fins da execucao penal, mas
esquece de valorizar os meios para realiza-los. A hipdtese aqui levantada e defendida é que, dados os
limites do controle judicial da omissao de politicas publicas, somente a construcao, em cada Estado,
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de uma politica publica de (re)insercao da populacao carceraria que institucionalize uma estrutura de
governanca capaz de coordenar e alinhar comunicagdes sistémicas diversas, como saude, educacao,
trabalho e assisténcia social, terd um potencial mais efetivo de reducédo do referido deficit.

Na sua critica ao funcionalismo penal, Baratta (1985) afirma que a retomada do ideal de
reinsercao somente se justificaria, apos a critica socioldgica as instituicdes prisionais, se fossem
preenchidas duas condicdes. A primeira condicao é o abandono da ideia de “reeducar” dentro do
sistema prisional, compreendido esse termo no sentido da manipulacao do individuo preso com base
em uma escala de valores fechada. A segunda condicao consiste em que o conceito de “reinsercao
social” seja reinterpretado com base nos direitos fundamentais, de modo que o preso deixe de ser
objeto de tratamento e passe a condicao de sujeito de direitos sociais.

Como se vé, a proposta de politica publica de (re)insercao analisada aqui preenche ambas
as condicdes. Todo o seu foco estd na devolucdo a pessoa privada de liberdade das condicbes para
que seja tratado como relevante pelos subsistemas sociais, Nnao apenas em papéis complementares,
como estudante, paciente, trabalhador, etc., mas também em papéis profissionais, como professor,
profissional da saude, chefe de empresa, etc. Além disso, oferece a mencionada proposta o meio
necessario para tornar essa politica publica uma realidade, a saber, uma estrutura de governanca
especializada e autbnoma capaz de coordenar e alinhar atividades comunicativas pertencentes a
subsistemas diversos da sociedade, como saude, educacao, trabalho e assisténcia social.
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