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Resumo

O objetivo deste artigo é refletir sobre os paradoxos da politica penitencidria
brasileira contemporanea que, sem prescindir da prisio como mecanismo central de
gestdo da criminalidade, enfrenta os impactos da eficiéncia administrativa e do
gerencialismo no sistema de justica criminal, notadamente com o advento da
polémica privatizagdo dos estabelecimentos prisionais, que, longe de priorizar o
cumprimento da finalidade ressocializadora da pena privativa de liberdade,
encontra-se perversamente influenciada pelos interesses mercantis da inddstria do

encarceramento.
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Abstract

The objective of this article is to reflect on the paradoxes of the contemporary
brazilian penitentiary policy that, without dispensing with imprisonment as a
central mechanism of crime management, faces the impacts of administrative
efficiency and managerialism in the criminal justice system, especially with the
advent of the controversial privatization of prisons, which, far from prioritizing
compliance with the resuscitative purpose of the penalty of privation of liberty, is
perversely influenced by the mercantile interests of the incarceration industry.
Keywords
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Introducio

Até a década de 70, observava-se o fendmeno da
administrativizagdo do direito, em que tudo havia passado a ser de
interesse publico, deixadas as institui¢cGes de direito privado para
segundo plano. Atualmente, identifica-se o advento de uma nova
mentalidade, que vangloria o privado, desacreditando na capacidade
do Estado de ser promotor da integragao social justa, e é no bojo desta
mentalidade privatistica que foi realizada a inserg¢do constitucional do
principio da eficiéncia, por intermédio da Emenda Constitucional n.
19/98.

O ideal de eficiéncia estd associado a crise do Estado
Providéncia (Welfare State), encontrando-se presente desde a
fundagdo do Estado moderno, quando se incorporou a esfera publica a
noc¢ao iluminista de racionalizacdo. No Estado pds-moderno, esta nova
racionalidade de cunho eficientista que se instalou impde a
necessidade de liberdade, consistente na flexibilizagdo do regime
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juridico, notadamente o administrativo, por meio do qual o Estado
realiza importantes agdes interventivas.

Observa-se, entdo, que o modelo racional burocratico,
legitimado por procedimentos, idealizado por Max Weber e
incorporado no Brasil, desde a década de 30, marcada pela criagdo do
DASP — Departamento Administrativo do Servico Publico, em
tentativa de superacdo do patrimonialismo antes prevalente, torna-se
obsoleto, emergindo o modelo racional gerencial, da busca por
resultados, com o Plano Nacional de Desburocratizagdo do entdo
Ministro Extraordindrio para a Desburocratizacdo Hélio Beltrao, na
década de 70 e, principalmente, com o PDRAE — Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado do entdo Ministro da Reforma
Administrativa Bresser Pereira, para a modernizacdo das praticas
administrativas do Estado brasileiro, na década de 90.

Influenciado pelas politicas econémicas neoliberais resultantes
do Consenso de Washington, de 1989, para aceleragio do
desenvolvimento das economias nos paises da América Latina,
especialmente por intermédio de ajuste fiscal e privatizagdes, com a
redugdo, em geral, do tamanho e das fun¢des do Estado, o PDRAE —
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado foi encampado com
o objetivo de preparar o Estado para enfrentar a crise que ameacava as
economias em escala mundial e as mudangas dos modelos de gestao,
do burocratico para o gerencial, foram inspiradas, sobretudo, na
eficiéncia, como ideal de racionalizacdo da acdo, de busca por um
processo 6timo na realizagdo de um fim, destinada ao planejamento
(imposicdo de metas), a regulacdo (de contratos e servigos), a
descentralizacdo (privatizacdo, competicdo e desmonopolizac¢do), bem
como a fiscalizacdo, estabilizacdo e promocdo (fomento e
investimento).
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A énfase na privatizagdo originada do plano de Bresser Pereira
surtiu reflexos também no sistema penitencidrio brasileiro, que passou
a contar com a cogestdo (terceirizacdo de determinadas funcdes),
sendo inaugurada, em 2013, a primeira parceira publico-privada do
setor, em Ribeirdao das Neves (MG).

O presente artigo encontra-se estruturado, primeiramente, na
analise critica da substituicdo do modelo burocratico para o modelo
gerencial de administracdo publica, adentrando a problematica da
privatizacdo dos presidios brasileiros propriamente dita, com a
apreciacdo, em especial, da parceria publico-privada estabelecida em
Ribeirdo das Neves (MG), bem como do PLS n. 531/2011, ainda em
fase de tramitagdo, que institui normas gerais para a contratacdo de
parcerias publico-privadas, no dmbito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, para a construcio e administragao
de estabelecimentos penais.

1. Superagdo do modelo burocratico de gestdo ptiblica como garantia de
eficiéncia

Historicamente, a burocracia surge como reagao ao centralismo
absolutista, por ndo admitir que o Estado cumprisse de forma adequada
seu papel de coordenacio e de regulagido sem que se aumentasse o grau
de organizagdo. Passa entdo a crescer o poder dos funcionarios
centrais, o patrimonialismo, assentado no tradicionalismo (“assim §é,
porque sempre foi”) e, ao longo do tempo, a burocracia vai se
transformando, influenciada pelo paradigma do racionalismo legal
despersonalizador e ndo-patrimonialista, legitimado, a priori, pelos
procedimentos, sendo a partir deste modelo legal-burocratico que
surge o germe do Estado interventor eficiente, em meados do século
XIX.
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No Brasil, ja no inicio da Era Vargas, a gestdo patrimonialista
passa a ser incompativel com o novo cendrio de industrializagdo e de
urbanizac¢do incentivados por Vargas e com o Estado de Bem Estar
Social que vai superando o Estado Liberal de Direito, o que se acentua
com a criacdo do DASP — Departamento Administrativo do Servico
Publico, empreendido por Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes, com
o objetivo de racionalizar e imprimir eficiéncia a maquina
administrativa por meio da redugdo dos custos e do aumento de
eficiéncia, fixagdo de pardmetros de remuneracdo e estruturacio de
carreiras, consistindo em verdadeira tentativa de profissionalizacdo do
funcionalismo publico em detrimento do modelo patrimonialista.

As formulagGes tedricas sobre a burocracia devem-se a Max
Weber, para quem o patrimonialismo consistia em sistema no qual os
funcionirios niao eram admitidos em bases contratuais, sendo as
fung¢bes administrativas distribuidas com base na tradig¢do ou arbitrio,
como meio de propriedade pessoal do detentor do poder, equiparando
os funciondrios a escravos ou clientes, recompensados, pelos
detentores do poder, com beneficios em dinheiro ou em espécie.

Weber classifica os tipos de dominio em tradicional, fundado
na crenga em regras e poderes antigos, considerados imutaveis, em
meio ao qual o quadro administrativo é composto por dependentes
pessoais do senhor ou parentes, carismatico, baseado na fé e no
reconhecimento das qualidades do lider por parte dos discipulos em
uma relacdo autoritaria, pessoal e dominadora, em meio a qual o
quadro administrativo é selecionado de forma pessoal e irracional e,
por fim, legal-burocrético, marcado pela obediéncia a regra estatuida,
que submete também quem ordena. Neste ultimo, os estatutos
contemplam a divisdo das atribui¢des, com o regramento técnico das
condutas, a padronizagdo de rotinas e procedimentos, assim como a

especializacdo nas atividades, com a previsio de qualificacao
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profissional, um sistema de carreira é desenvolvido, com condig¢des
que compreendem a ascensdo no servigo e a remuneragdo em razio da
hierarquia oficial, ditada pela impessoalidade e por métodos racionais
de controle, tudo com a finalidade de se garantir a eficiéncia.

E possivel afirmar que a construcio teérica de Max Weber
viabilizou o surgimento do préprio Direito Administrativo, com a
submissao da Administragdo a legalidade.

Posteriormente a criagdo do DASP, é o Decreto-lei n. 200/67 o
marco expressivo da reforma administrativa, pautada, dessa vez, pela
descentralizacdo por servigos. O entdo Ministro Extraordinario para a
Desburocratizagdo Hélio Beltrao buscou reverter a expansio do
Executivo Federal, verdadeiro paradoxo no contexto ditatorial em que
se inseriu sua proposta de triplice descentraliza¢do: a) dentro dos
quadros da Administragio Federal (delegacdo da autoridade
executiva); b) da Administracdo para a iniciativa privada (contratos);
e, ¢) da Unido Federal para os Governos locais (convénios).

Nao obstante a retérica descentralizadora, os governos
militares adotaram praticas estatizantes, centralizadoras e
burocratizantes, sendo com o PDRAE — Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado do entdo Ministro da Reforma Administrativa
Bresser Pereira que se instala o processo de modificacdo do sistema de
busca de legitimagdo por procedimentos para aquele de legitimagdo
por resultados, da busca pela dissolu¢do das fronteiras publico-
privadas, refor¢ando a criatividade e a inovagdo em detrimento do
controle de procedimentos, substituindo a rule-
based pela performance-based accountability (desempenho),
caracteristica da New Public Management, que influenciou,
decisivamente, o PDRAE.
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Assim que Bresser Pereira formula suas orientagdes para a
Administracdo Publica Gerencial3: a) Orientacdo Técnica: 1. passagem
do controle de procedimentos para o controle de resultados; 2.

tentativa de reducdo do custo do servico publico; 3. maxima
preocupagdo com o controle financeiro; 4. grande relevancia conferida
a avaliacdo de desempenho dos funcionarios; 5. disposi¢do ao
cumprimento de metas; 6. ampliacio da autonomia da gestdo; 7.
avaliacdo de performances; b) Orientacdo Econémica: 1. alocagio de
um controle por competicdo administrada; 2. criacio dos “quase-
mercados”; 3. administracdo por contrato; 4. gestdo pela qualidade

total (7otal Quality Management); e, c) Orientacdo Politica: 1

existéncia de controle social; 2. consideracdo do cidaddo como cliente.

Além do projeto basico de modificagdo da estrutura de gestéo,
que importava em avaliagdo estrutural, notadamente na criacdo de
agéncias autonénomas e na instituicdo de programa de publicizagio,
formulou-se projeto adicional, que compreendia o projeto cidadao
(aperfeicoamento das relagoes entre os érgaos da Administragdo e os
cidadaos, objetivando o melhor atendimento), indicadores de
desempenho (definicio de indices quantitativos inerentes ao
desempenho das atividades exclusivas de Estado), qualidade e
participacdo (adogdo de programas de qualidade total e produtividade),
alocagdo de uma nova politica de recursos humanos (profissionalizagdo
e valorizagcdo do servidor), valorizacdo do servidor para a cidadania
(motivacdo psicossocial do servidor a fim de resgatar o talento
individual e a sinergia dos grupos e organizagdes), desenvolvimento de
recursos humanos (formacao e capacitacdo dos servidores no sentido
da agilidade e eficiéncia), revisao da legislacdo infraconstitucional

3 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Sio
Paulo: Dialética, 2002, p. 47.
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(regulamentar as reformas constitucionais e promover a
desregulamentacdo geral) e a adogdo de sistemas de gestdo publicos
pautados por controles e informagdes gerenciais (maior transparéncia
a fim de gerar confiabilidade).

No Brasil, ndo é possivel afirmar que a implantacdo do modelo
burocratico de gestdo publica tenha se completado para avalid-lo lento,
precario, inflexivel, dispendioso e ineficiente e, a partir dai, justificar
sua substituicdo pelo modelo gerencial, que incorpora a sistematica
privatistica da gestdo empresarial, como sendo superior em eficiéncia
para adogdo pela Administracdo Publica.

A esse propdsito, Emerson Gabardo cita Katie Argiiello, que
ensina o seguinte:

(-..) a ‘burocracia pura’, independentemente do sistema
econdémico vigente, representa-se pelas exigéncias de
precisdo, disciplina, continuidade, calculabilidade,
aperfeicoamento técnico, saber especializado e eficdcia
nas atividades (...) mesmo diferentes modos de produgao
requerem ‘0s mesmos resultados técnicos que sO a
organizacio burocrdtica pode proporcionar com
eficiéncia’ (...)*

O préprio Bresser Pereira afirmou, em sua fase pré-gerencial,
ser a burocracia a melhor proposta de obtencdo da eficiéncia
administrativa.

Na verdade, aconteceu que a autonomizagdo do modelo
burocratico provocou sua deturpagdo. Exaltar esse modelo de gestdo,
na concepcdo de Gabardo, com a qual se concorda, ndo significa
« . : 4 ),5 . «
defender um formalismo irresponsavel™, mas sim sobrelevar que “a

4Tbid., p. 33.
5 Ibid., p. 39.
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multiplicacdo das rotinas e das regras constitui um freio poderoso ao
arbitrdrio”™, constituindo a procedimentalizacio “condigdo
indispensavel para a concretizagdo da democracia™, sendo certo que
“através da procedimentalizacdo da esfera administrativa, o direito de
participagdo pode ser exercido tanto na dimensdo em que concretiza o
principio do Estado de Direito (na medida em que possibilita o
controle da legalidade dos atos administrativos), como na perspectiva
que viabiliza o principio democratico, pois garante o direito a
intervencdo dos cidaddos na gestdo publica™.

Gabardo esclarece que a racionalidade gerencial, embora nao
prescinda dos procedimentos, desprestigia-os, pois “um ato ndo sera
legitimo se ndo for considerado eficiente™. Para o autor, estd a se
modificar o discurso. Niao se fala em solidariedade, mas em
concorréncia ou competicio (soma de performances), no dmbito da
administracdo da res publica. Desacredita-se no regime juridico de
Direito Publico, valoriza-se o privado, critica-se a desigualdade entre
a Administracio Publica e o individuo, sdo buscadas relagGes
horizontais e a legalidade é tomada como obstaculo a liberdade (valor
supremo da pds-modernidade). Ele conclui, com acerto, que esse
processo de fuga do regime juridico administrativo contrasta com o
modelo de Estado Social incorporado na Constitui¢do da Republica de
1988 e que a substituicio da administracdo publica pela privada
“amplia o déficit democratico™°.

No ambito da empresa privada, a eficiéncia é instrumento para
a perseguicdo do lucro, o que é legitimo. No ambito da Administracdo

6 Ibid., p. 39.
7 Ibid,, p. 39.
8 Ibid., p. 41.
9 Ibid., p. 48.
10 Thid., p. 63.
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Publica, o lucro ndo é elemento justificador da promogdo dos direitos
sociais e individuais deduzidos no predmbulo da Constituicdo da
Republica de 1988.

A Administracio Ptblica incumbe a utilizagio de meios
compativeis para a resolu¢cdo de uma problematica que é inerente a
organizagdo publica, em relagdio a qual nido sdo aplicaveis os
mecanismos construidos para dirimir os problemas inerentes a
ineficiéncia no setor privado.

Explorou-se uma conotagdo repulsiva de burocracia para
consolidar o gerencialismo, sob o primado da eficiéncia como
principio constitucional expresso desde a Emenda n. 19/98.

De acordo com a licdo de Alexandre de Moraes!!, citada por
Gabardo, a eficiéncia compreende direcionamento da atividade e dos
servicos publicos a efetividade do bem comum, a imparcialidade, a
neutralidade, a transparéncia, a participagdo e a aproximacdo dos
servicos publicos da populacdo (gestdo participativa) e a eficacia
(adimplemento das finalidades atribuidas aos entes administrativos),
sendo inegaveis as vantagens dai decorrentes. Discorda-se, contudo, de
sua vinculagdo a desburocratizacdo, acreditando-se necessdria, pelo
contrario, uma harmonizacdo entre eficiéncia e garantismo, pelo
aprimoramento e pela valorizagdo do procedimento, ndo a sua rejeigao.

Inevitavel a constatacio de que o plano de Bresser Pereira
alcangou maior énfase na privatizacdo, em lugar da valorizacdo do
servidor e do desenvolvimento de recursos humanos, carecendo de
efetividade a positivacdo das escolas de governo para servidores
publicos pela EC n. 19/98 (CF/88, art. 39, § 29), por exemplo.

Sob a retérica da Total Quality Management, que objetiva a
busca da completa satisfacdo do cidaddo, como cliente, a continua

1 Tbid., p. 104-105.
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melhoria dos produtos e servicos (ado¢do do pardmetro
schumpeteriano em detrimento do padrao keynesiano'?) e a eficiente
implicacdo da totalidade da forca de trabalho no processo, promoveu-
se gradativo desmonte do setor publico, sendo certo que o verdadeiro
propdsito da privatizagdo de diversas atividades econdmicas, antes
consideradas servigos publicos, esteve ligado, antes de mais nada, a
obtencdo de fundos para o financiamento do déficit fiscal e ao
incremento da participagdo do capital estrangeiro na ordem
econdmica nacional.

Nesse particular, Manuel Villoria Mendieta, citado por
Gabardo, realiza importantes pondera¢des no que refere a exploragiao
da eficiéncia como elemento justificador da privatizagdo de servigos

publicos em geral:
a) a atuagdo publica se produz em muitas ocasibes devido
4 Incapacidade privada para oférecer servigos com

12 John Maynard Keynes é reconhecido por sua obra Teoria Geral do Emprego, do
Juro e da Moeda, entre outras, em que expds seu pensamento sobre o papel do estado
na economia e os mecanismos que poderiam ser usados para reativa-la em situagdes
de depressdo, rompendo com os ideiais liberalistas do ndo intervencionismo estatal,
o que se consagrou com a adog¢do do modelo do Estado intervencionista ( Welfare
State) por muitos paises ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial. Divergindo de seu
contemporineo Keynes quanto aos instrumentos de estabilizacdo do capitalismo,
Joseph Alois Schumpeter desenvolveu a Teoria do Desenvolvimento Econdmico,
introduzindo os conceitos de “inovagdo” e de “destruicdo criativa”. Para ele, o
crescimento da economia esta ligado ao surgimento de inovagdes tecnoldgicas que
alterem, consideravelmente, as condices de equilibrio, quer seja por meio da
entrada de um bem inovador no mercado, quer pela descoberta de um novo método
de produgdo, de uma forma inédita de comercializagdo de mercadorias, de novas
matérias-primas, quer pela alteracido da estrutura de mercado vigente. A ele também
sdo atribuidos os conceitos de “ato empreendedor” e de “empresario empreendedor”,
entendendo que a busca pelo lucro acima da média do mercado é o motor da
atividade empreendedora.
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qualidade e eficiéncia; b) nem sempre quando existe
privatizacdo, existe concorréncia e, sem esta, 1ndo se
justifica o monopdlio privado frente ao publico; c) é
possivel a geracdo de concorréncia sem privatizar; d)
privatizacdo ndo evita a responsabilizacdo publica final
pelo resultado do servigo; e) por detrds das privatizagoes,
existem custos para o setor publico, derivado de sua
perda de know-how; f) maior eficiéncia no setor privado
pode ser conquistada a custa de valores como a seguranga
ou a igualdade; g) beneficios a curto prazo podem
ocasionar prejuizos a longo prazo, sobretudo nos setores
de saiide e educagdo. 3

2. Privatizagdo dos Presidios no Brasil

Nesse Estado de minima intervencdo em que veio a se
desenvolver o gerencialismo na gestdo publica, com a progressiva
substituicdo das politicas estatais intervencionistas por politicas
desregulamentadoras voltadas ao equilibrio fiscal e a estabilidade
monetdria, imperativos dos mercados globalizados, com a conversido
de servicos publicos essenciais em negécio privado, sob o discurso
enfitico do cardter economicista da eficiéncia (racionalizacio da
atividade para reducdo dos custos), a privatizagdo dos presidios assume,
gradativamente, maior relevo.

Laurindo Dias Minhoto registra crescimento do “negdcio das
prisoes’:

Em relatérios publicados recentemente por uma
associagdo civil inglesa com larga tradicdo de servicos
prestados ao sistema penitencidrio do Reino Unido, a
Prison Reform Trust, as duas maiores companhias

13 Thid., p. 69-70.
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envolvidas no atual negdcio das prisées anunciaram um
crescimento expressivo. Uma delas, a Wackenhut
Corrections Corporations, registrou um faturamento de
US$ 137,8 milhées em 1996, em contraposi¢io aos US$
99,4 milhées faturados em 1995. A empresa abocanhou
um lucro Iliquido de US$ 8,26 milhdes, o que significou
um efetivo crescimento de 86% sobre o ano anterior. A
outra empresa, a Corrections Corporation of America
(CCA), faturou US$ 206 milhées no periodo de janeiro a
setembro de 1996, percebendo um lucro liguido da
ordem de US$ 21,2 milhdes.

As duas empresas administram estabelecimentos
penitencidrios nos EUA, Canadd, Inglaterra, Franga,
Alemanha, Austrdlia e Porto Rico. Segundo o ultimo
censo disponivel, a CCA e a Wackenhut Corrections
Corporations detém 3/4 do mercado global das prisées.
(..) Até o ano 2000, segundo suas previsées, ambas
devem expandir os negdcios rumo 4 América Latina e ao
Leste Europeu (...) Em junho de 1996, enquanto a média
anual do indice Dow Jones girava em torno de 11%, as
agoes da CCA virtualmente dobraram o seu valor e as da
Wackenhut valorizaram-se em nada mais nada menos
que 155%, o que levou Wall Street a considerd-las uma
dtima opgdo de investimento (“hoy stocks”).**

A implementacdo da privatizacdo das prisdes para o combate da
crise do sistema penitencidrio surge primeiramente nos Estados
Unidos da América, Inglaterra, Franca, Canadd e Australia, na década
de 80, e no Brasil, na década de 90.

Em janeiro de 1992, o Conselho Nacional de Politica Criminal
e Penitencidria, 6rgio subordinado ao Ministério da Justica, propods a

4 MINHOTO, Laurindo Dias. Privatizacdo de Presidios e Criminalidade: a gestio da
violéncia no capitalismo global. Sao Paulo: Max Limonad, 2000, p. 25-26.
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adogdo das prisdes privadas no Brasil, com base na experiéncia
internacional, com o fim de:

a. atender aos preceitos constitucionais da
Individualizagcdo da pena e de respeito a integridade fisica
e moral do preso;

b. langar uma politica ambiciosa de reinser¢io social
e moral do detento, destinada a confiar nos efeitos da
reabilitacdo e a refrear a reincidéncia;

c. Introduzir, no sistema penitencidrio, um modelo
administrativo de gestio moderna;

d reduzir os encargos e gastos publicos;

e. favorecer o desenvolvimento de salutar politica de

prevengdo da criminalidade, mediante a participacdo
organizada da comunidade nas tarefas de execucio da
pena privativa de liberdade;

£ aliviar, enfim, a dramdtica situagdo de
superpovoamento, no conjunto do parque penitencidrio
nacional.”®

A exemplo do que sucedeu nos Estados Unidos da América e na
Inglaterra, também no Brasil a superpopulagdo prisional, patrocinada
por uma politica penitencidria que situa o carcere como centro da
estratégia de gestdo do problema da criminalidade, bem como a
escalada dos custos do encarceramento e a crescente precarizagio de
suas condigdes ocasionaram a crise do sistema penitencidrio, o que
motivou a apresentacdo de propostas de privatizacdo como férmulas
alternativas de financiamento para a constru¢do de novos
estabelecimentos correcionais.

15 MINHOTO, Laurindo Dias. Privatizacdo de Presidios e Criminalidade: a gestio da
violéncia no capitalismo global. Sao Paulo: Max Limonad, 2000, p. 168.
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Distanciada das finalidades previstas pelo Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitencidria, a privatizacdo dos presidios encerra
uma variada sorte de problemas, nos aspectos juridico, politico, ético e
simbolico, apreciados por Laurindo Dias Minhoto na obra
“Privatizagdo de Presidios e Criminalidade: a gestdo da violéncia no
capitalismo global”.

Do ponto de vista juridico, destaca-se o problema da
transferéncia ao setor privado do uso da coercdo, da forga letal,
inerente ao exercicio da administragdo carcerdria sobre os prisioneiros
para o cumprimento das sanc¢des a eles cominadas e para a manutencao
da disciplina nas penitenciarias, bem como da proliferacio de
estratégias exploratéorias do trabalho do preso e avessas a
ressocializagdo.

Nesse particular, Minhoto cita o criminologista Leon
Radzinowicz, que assinala o seguinte:

Em uma democracia fundada no Estado de Direito e no
controle publico a aplicagcdo da lei penal, que inclui o fato
de haver prisioneiros privados de Iiberdade enquanto
aguardam julgamento, deve constituir responsabilidade
Irrevogdvel do Estado. Uma coisa é o fato de que
companhias privadas prestem servicos ao sistema
penitencidrio; outra, completamente diferente, é o fato
de que empresas cuja motivagdo primeira é comercial

possam exercer poderes coercitivos sobre os prisioneiros.
16

Minhoto afirma que as workhouses, instaladas na Europa a
partir do século XVI, destinadas a abrigar e a disciplinar a crescente
populacdo marginal resultante do desmonte das condig¢des estruturais

16 Thid., p. 88.
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de vida no campo promovido pela industrializagdo, por meio do
trabalho, com estreita ligagdo com o desenvolvimento da industria
téxtil européia, ressurgem sob o instrumental da privatizacdo das
penitencidrias atuais, assemelhadas a fabricas produtoras de
mercadorias, operadas em bases lucrativas, em que os propdsitos de
reabilitagdo sucumbem as demandas do capital.

Do ponto de vista politico, exsurge o problema da
compatibilidade da natureza publica do processo de tomada de
decisdes inerente a formulacdo da politica criminal e a finalidade
lucrativa da empresa, entrevendo-se a influéncia dos interesses
privados das companhias na conducdo da politica criminal e,
principalmente, no reforco da prisio como mecanismo central de
gestdo da criminalidade, em relagdo ao qual Minhoto alerta para a
possibilidade de “criacio de um ‘lobby poderoso, veladamente
interessado no aumento da populagio carceraria’ 71,

Nesse particular, no Novo Plano Nacional de Politica
Penitencidria do Ministério da Justica, do ano de 2007, encontra-se
registrada a preocupagdo com o “combate aos ganhos da ineficiéncia™,
relacionado a uma gama crescente de servicos que se torna rentavel
gracas a ineficiéncia do sistema prisional e ao uso abusivo da pena de
prisao.

Outro ponto politico controvertido é o problema da
apropriacgdo, pelas empresas privadas, da parte menos problematica e
menos custosa da populagdo carceraria, contribuindo para acentuar a
precarizagdo dos estabelecimentos publicos.

Do ponto de vista ético, disseminam-se criticas sobre a
mercantiliza¢do do sofrimento humano, vale dizer, sobre o preso servir

17 Ibid., p. 89.
18 CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizacdo do Sistema Prisional Brasileiro. 2
ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2014, p. 126.
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aos interesses da empresa, em detrimento do objetivo maior da
execucdo penal, que é a ressocializagio.

Do ponto de vista simbodlico, a fonte da autoridade resta
obscura, com a utilizagdo de recursos tecnolégicos que minimizam o
contato com agentes penitencidrios, que se tornam verdadeiros
técnicos em seguranga empresarial.

A Ordem dos Advogados do Brasil condenou a proposta do
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, por
considera-la atentatdria aos direitos e garantias fundamentais dos
presos, entrevendo pudesse dar margem a superexploracdo do trabalho
prisional, tendo em vista que nio se submete a Consolidacdo das Leis
do Trabalho (Lei n. 7.210/84, art. 28, § 2°).

Desde entdo, multiplicaram-se as manifestagdes contrarias no
sentido da execucdo da pena constituir funcdo publica estatal
intransferivel e de o setor privado ndo ter o compromisso de
reabilitacdo dos detentos.

2.1. Modelos de Privatizagdo dos Presidios

Atualmente, existem trés sistemas de prisdo: a) estatal, b)
privado, e c¢) comunitdrio. No estatal, a execucdo da pena é
responsabilidade exclusiva do Estado, sem nenhuma ingeréncia do
particular. No privado, ha interferéncia do particular na execugdo da
pena, em maior ou menor grau. No comunitario, a execugdo penal
compete a comunidade, por intermédio de associagdes civis sem fins
lucrativos ou organizagGes ndo governamentais, que gerenciam os
recursos publicos.

No setor privado, que interessa ao presente estudo, de acordo
com o grau de participacdo da iniciativa privada na execugdo da pena
privativa de liberdade, a privatizacdo pode ser dar de duas maneiras: a)



DELICTAE, Vol. 3,N°5, Jul-Dez. 2018 | 24

em sentido estrito, limitada apenas a parte material da administragao
do presidio, o que compreende o fornecimento de servicos de
hotelaria, como alimentacio, vestudrio, assisténcia médica, educacao,
etc. (cogestdo ou regime de responsabilidade compartilhada, de que sao
exemplos a Franca e o Brasil); b) em sentido amplo, abrangendo nao
apenas a parte material, mas também a de pessoal, “cabendo ao
particular executar, por completo, a pena imposta pelo Judicidrio”*
(exemplo de alguns estabelecimentos norte-americanos, em que a
iniciativa privada é responsavel, inclusive, pela pena de morte).

No que tange ao arrendamento das prisdes, ndo ocorre
privatizagdo propriamente dita. A empresa privada constréi o
estabelecimento prisional as suas expensas e arrenda o imdvel ao
Estado, que é o tinico responséavel pela execucdo da pena privativa de
liberdade. Ao final de determinado periodo de tempo, o imédvel passa
a ser de propriedade do Estado.

No Brasil, a supramencionada proposta formulada pelo
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria em 1992
previa a adogdo do sistema de cogestdo, com compartilhamento de
responsabilidades entre a iniciativa privada e o Estado. Nesse modelo,
ao particular caberia a prestacdo dos servigos de hotelaria referidos
acima e ao Poder Publico, a dire¢io do presidio, bem como a
fiscalizagdo do cumprimento do contrato, sem a delegagdo da execugio
da pena privativa de liberdade a iniciativa privada. Era prevista a
selecdo da empresa privada por meio de concorréncia publica e todas
as clausulas do contrato seriam submetidas a apreciacdo do Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, ou do Conselho
Estadual de Politica Criminal e Penitencidria, conforme o
estabelecimento.

19 Tbid., p. 74.
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O Projeto de Lei n. 2.146/99, que buscou autorizar o Executivo
a privatizar o sistema penitencidrio, por intermédio de contratos de
concessdo com a iniciativa privada, voltados a construcdo e a
exploracdo de casas de correcdo, foi considerado inconstitucional pelo
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, ressaltando o
Conselheiro Mauricio Kiiehne que “os problemas vivenciados pelo
sistema penitencidrio brasileiro ndo seriam resolvidos pela
privatizacdo”®. Nao obstante, os Estados do Parand e Ceara
contrataram empresas particulares para construcdo e exploracdo de
presidios, em moldes semelhantes ao do Projeto de Lei n. 2.146/99,
tendo os estabelecimentos retornado ao dominio publico
posteriormente.

Para driblar a inexisténcia de regulamentagdo legal, a
participagdo da iniciativa privada vem ocorrendo por meio da cogestao
e também das parcerias publico-privadas, as PPPs.

Sobreveio a construcio da Penitencidria Industrial de
Guarapuava, no Estado do Parand, inaugurada em 12.11.99, sob o
sistema da cogestdo, competindo ao particular a prestacdo dos servigos
de hotelaria.

Em seguida, foi editada a Resolucdo n. 8/2002 do Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, recomendando a
rejeicdo de quaisquer propostas a privatizagdo do sistema penitencidrio
brasileiro, dispondo, especialmente, sobre a inadmissibilidade da
entrega, ao setor privado, da administracdo e gerenciamento das
unidades prisionais:

Art.  2e. Considerar admissivel que os servigos
penitencidrios ndo relacionados a seguranga, 4
administracdo e ao gerenciamento de unidades, bem

2 Thid., p. 96.



DELICTAE, Vol. 3,N°5, Jul-Dez. 2018 | 26

como & disciplina, ao efetivo acompanhamento e a
avaliagcdo da individualizacio da execugdo penal, possam
ser executados por empresa privada. Pardgrafo unico: Os
servigos técnicos relacionados ao acompanhamento e a
avaliacdo da individualizacdo da execucdo penal, assim
compreendidos os relativos a assisténcia juridica; médica,
psicoldgica e social, por se Inserirem em atividades
administrativas destinadas a instruir decisoes judiciais,
sob nenhuma hipdtese ou pretexto deverio ser realizadas
por empresas privadas, de forma direta ou delegada, uma
vez que compdéem requisitos da avaliagdo do mérito dos
condenados.”!

Malgrado o advento da referida Resolucdo, em moldes
semelhantes a Penitencidria Industrial de Guarapuava, no Estado do
Parani, foram também criadas a Penitencidria de Cascavel, a
Penitenciaria de Foz do Iguacgu, a Penitenciaria de Piraquara, além das
Casas de Custddia de Londrina e de Curitiba, estas duas ultimas
destinadas a custdédia de presos provisorios, tendo os respectivos
contratos de concessdo expirado, sem que fossem renovados.

No Estado do Ceard, nesses mesmos moldes, foi criada a
Penitencidria Industrial Regional do Cariri. Contudo, o modelo de
cogestao foi suspenso por forca de agdes civis publicas interpostas pelo
Ministério Publico e pela OAB.

Ainda, praticam a cogestdo o Conjunto Penal de Valenca, o
Conjunto Penal de Juazeiro, o Conjunto Penal de Serrinha, o Conjunto
Penal de Itabuna e o Conjunto Penal de Lauro de Freitas, no Estado da
Bahia, o Complexo Penitencidrio Unidade Prisional de Puraquequara,

21 Resolugdo n. 8, de 9.12.02, do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria. Disponivel em:
http://www.criminal. mppr.mp.br/arquivos/File/ExecucaoPenal/CNPCP/n8de9dez?2
002.pdf.
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o Instituto Penal Antonio Trindade e o Complexo Penitencidrio Anisio
Jobim, no Estado do Amazonas, a Penitencidria de Seguranca Média
de Colatina, a Penitencidria de Seguranca Maxima de Viana, a Unidade
Prisional de Guarapari e a Unidade Prisional de Serra, no Estado do
Espirito Santo e, por fim, a Penitencidria Industrial de Joinville e dois
centros de Observagdo Criminolégica e Triagem, no Estado de Santa
Catarina.

No que tange especificamente a contratagdo de parceria
publico-privada, o primeiro contrato foi firmado em 2009, para a
construgdo e a gestdo de estabelecimento prisional em Ribeirdo das

Neves (MG), objeto do presente estudo.
2.1.1. O advento das parcerias ptblico-privadas

No Brasil, a Lei n. 11.079/2004 surgiu como importante
instrumental de parceirizagao entre o publico e o privado, estimulando
a delegacdo de atividades tipicas do Estado para o setor privado.
Prescreveu normas gerais sobre as PPPs, definindo-as como contrato
administrativo de concessio na modalidade patrocinada ou
administrativa. Na patrocinada, além da receita tarifiria cobrada dos
usudrios, o parceiro publico paga contraprestacdo pecunidria ao
parceiro privado, garantindo a viabilidade de projetos que nao
contavam com resultados financeiros rentaveis com base exclusiva na
receita tarifaria. Na administrativa, a Administra¢do Publica é usudria
direta ou indireta dos servicos prestados, implicando o provimento,
pelo parceiro privado, de uma infraestrutura, podendo envolver a
execucdo de obra ou o fornecimento e instalacio de bens, e, como
contrapartida financeira, a remuneracdo, pelo parceiro publico, que
integra o custo da obra e atrela variantes de risco e performance do
prestador. Esta ultima se aplica a privatizagao dos presidios.
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Nessa seara, assume especial importincia a questdo da
indelegabilidade das competéncias administrativas que exprimem a
soberania do Estado, a exemplo do poder de policia (Lei n. 11.079/04,
art. 4¢, III), tendo em conta, sobretudo, a necessidade de equilibrio da
relacdo entre os administrados.

Sendo da esséncia do Estado o monopolio da coagdo exercida,
indistintamente, sobre todos os grupos sociais, a privatizagdo dos
presidios pode desencadear processo de negacdo do Estado, de
exercicio do poder de coercao fisica de um grupo social sobre outro.

O Estado, incumbido de salvaguardar direitos fundamentais,
ndo conseguiu eliminar abusos na execugdo da pena privativa de
liberdade, que compreendem problemas ligados desde a corrupgéo de
agentes penitencidrios a violéncia no interior dos presidios, o que
demonstra a temeridade da transferéncia, ao particular, da
responsabilidade pela execugdo penal, considerada /onga manus da
funcdo jurisdicional do Estado.

Menos controversa é a transferéncia, ao setor privado, dos
servigos administrativos de suporte, voltados a efetivacdo do poder de
policia estatal (funcdo executiva), na constru¢do e na operacio de
presidios. Na matéria, Grecianny Carvalho Cordeiro sintetiza o
seguinte:

Os defensores dessa ideia argumentam que, pela
terceirizagdo do estabelecimento prisional, ndo haverd
transtferéncia da fungio jurisdicional do Estado para o
particular, uma vez que a este caberd tio somente exercer
a fungdo material da execugdo penal, responsabilizando-
se pelo servico de hotelaria (alimentacdo, limpeza,
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vestudrio). O poder de império do Estado continuard
sendo por ele exercido, posto que indelegdvel ”

Em acréscimo, Fernando Vernalha Guimaraes entende que o
desempenho de atividades prisionais meramente executivas, pelo setor
privado, ndo esbarra na indelegavel funcao jurisdicional do Estado:

(..) atividades de mero suporte material ao
funcionamento de presidios ndo apresentam implicagcdo
com atribui¢bes decisorias, indelegdveis (como o
exercicio do poder disciplinar, conforme previsio dos
arts. 47 e 48 da Lei de Execugdo Penal). A possibilidade,
portanto, de atribuir ao prestador privado atividades
ndo-decisorias, mas materiais e executivas, mesmo que
Inseridas na seara da execugdo penal, ndo guarda relagio
direta com a fungdo jurisdicional, servindo apenas ao
suporte material ao cumprimento da pena.?®

2.1.1.1. A Parceria Publico-Privada de Ribeirdo das Neves (MG)

Em meio a realidade de proliferacdo de demandas por novas
vagas em presidios, a precdria infraestrutura dos estabelecimentos
publicos e as dificuldades de alocagdo de recursos publicos para o setor,
aliada ao discurso da ineficiéncia do Estado na gestdo do sistema
penitencidrio brasileiro, surge o primeiro Complexo Penitencidrio de

22 CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizacdo do Sistema Prisional Brasileiro. 22
ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2014, p. 112.

2 GUIMARAES, Fernando Vernalha. As parcerias piiblico-privadas e a transferéncia
de atividades de suporte ao poder de policia — em especial, a questdo dos contratos
de gestdo privada de servigos em estabelecimentos prisionais. In: Parcerias Publico-
Privadas. Carlos Ari Sundfeld (coord.). Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 400.
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Parceria Publico-Privada do Pais, inaugurado na cidade de Ribeirao
das Neves (MG), em janeiro de 2013.

O Governo de Minas Gerais firmou contrato de parceria
publico-privada com a Concessiondria denominada Consércio GPA
com o objetivo de construir e de gerir o primeiro presidio de gestdo
compartilhada do Brasil.

A Concessiondria Gestores Prisionais Associados S.A. (GPA),
constituida das empresas CCI Construgdes S.A, Construtora Augusto
Velloso S.A., Empresa Tejofran de Saneamento e Servigos, N.F. Motta
Construgoes e Comércio e o Instituto Nacional de Administracdo
Prisional — Inap, tornou-se entio responsavel pela construcao e gestao
do Complexo Penitencidrio de Parceria Publico-Privada de Ribeirao
das Neves (MG), pelo periodo de 27 anos, prorrogavel até o limite de
35 anos.

O contrato foi assinado entre a Concessiondria GPA e a
Secretaria de Estado de Defesa Social de Minas Gerais (SEDS), com a
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico (SEDE) como
interveniente-anuente.

De acordo com pesquisa realizada pela Fundagdo Getulio
Vargas?, a SEDS competia a reformulacdo da politica de seguranca
publica do Estado de Minas Gerais de acordo com o modelo de gestao
por resultados, tendo como principais propdsitos a reforma e a
profissionalizagdo do sistema prisional, o atendimento as medidas
socioeducativas, a integracdo policial e a prevencdo social da

24 CORREA, Gustavo Freitas, et. al. O Primeiro Complexo de Parceria Piblico-
Privada do Brasil. Orientagio Mellina Rombach. Sio Paulo: Fundagdo Gettlio
Vargas, 2014. Disponivel em:
http://gvpesquisa.fgv.br/sites/gvpesquisa.fgv.br/files/conexao-
local/o_primeiro_complexo_penitenciario_de_parceria_publico-
privada_do_brasil.pdf
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criminalidade, enquanto a SEDE incumbia a criacdo de condig¢des
favoraveis para a atracdo de investimentos, por intermédio trabalho
integrado com empresas publicas, autarquias e o setor privado.

Considerando que o custo por preso mantido pela GPA ¢é mais
caro para o Estado do que nos estabelecimentos prisionais publicos e
que o contrato de parceria publico-privada prevé o uso de indicadores
de desempenho que mensurem quantitativamente o nivel de
competéncia dos procedimentos e da infraestrutura do consércio,
destaca o mencionado estudo da Fundagao Getulio Vargas que “a meta
principal, no momento atual, é a finaliza¢do do projeto, ou seja, operar
o mais cedo possivel em plena capacidade (...) atualmente, o corpo
estratégico avalia os atuais resultados como satisfatdrios e possui boa
perspectiva para o futuro do negdcio, ja que o contrato dd garantias
financeiras, por meio de contraprestagoes e reequilibrios econémicos,
e de demanda (90% da capacidade total) que viabilizam a lucratividade
do consércio. .

Sobreleva a informacdo da aludida pesquisa que, com
capacidade para abrigar 1.600 detentos, nimero que praticamente
duplicard ao término de reformas para ampliacio da estrutura
prisional, o Complexo Penitencidrio de Parceria Publico-Privada de
Ribeirdo das Neves possua um contingente diferente dos outros
presidios, tendo em vista que “ndo ha presos provisorios, aqueles em
condicdo de pré-julgamento, nem os de alto risco ou periculosidade,
como membros de facgdes criminosas, estupradores, pedofilos e
delatores™, sendo justificada essa selecdo em razdo de os presos de
maior periculosidade apresentarem custos elevados e riscos ao projeto.

Cabem algumas ponderagdes.

» Tbid., p. 9.
% Thid., p. 10.
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De um lado, merece relevo tenha a concessio administrativa
em referéncia delegado, ao setor privado, a gestdo do Complexo Penal
PPP de Ribeirdo das Neves. A GPA passou entdo a assumir uma funcéo
tipica estatal de cunho decisério e indelegavel.

A minima participagio do Estado na gestdo prisional é
demonstrada pela presenca de uma tunica autoridade publica na
unidade, o Diretor Publico de Seguranca, sendo limitadas suas
atribui¢des, sem contar com nenhum poder hierdrquico sobre os
administradores privados, aos quais compete a realizacio de exame
criminoldgico, que reflete, diretamente, na concessio de beneficios aos
presos, como a progressao de regime e o livramento condicional, além
da manutencdo da disciplina e da seguranca interna da unidade,
exemplos de atividades indelegaveis do Estado atinentes ao exercicio
propriamente dito da execugdo penal, Jonga manus da fungdo
jurisidicional do Estado, e do seu poder de policia e de império,
detentor que é do monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica.

De outro lado, sobressai que um contrato justificado pela
suposta caréncia de recursos publicos movimentara bilhdes de reais
dos cofres publicos. José Adaumir Arruda da Silva?” informa que, além
de disponibilizar o terreno para constru¢io do Complexo Penal,
construir as vias de acesso ao local, realizar a seguranca externa e o
transporte de presos, o Estado de Minas Gerais foi onerado em R$
2.111.476.080,00 (dois bilhdes, cento e onze milhdes, quatrocentos e
setenta e seis mil e oitenta reais), em valores de 31.12.08, considerado
o total das contraprestagdes pecuniarias mensais durante toda a
vigéncia do contrato. Acrescenta que, em 29.07.13, em decorréncia da
assinatura de termo aditivo ao contrato, foi prevista remuneracdo

27 SILVA, José Adaumir Arruda da. A privatizacdo de presidios: uma ressocializagio
perversa. Rio de Janeiro: Revan, 2016, p. 103-105.
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complementar mensal de R$ 1.890.060,00 (um milhdo, oitocentos e

noventa mil e sessenta reais), no periodo de agosto de 2013 a dezembro
de 2018.

O custo elevado da PPP de Ribeirdo das Neves (MG) e de outras
em fase de implantacdo é desvelado também por Grecianny Carvalho
Cordeiro, que expde o seguinte:

Em Minas Gerais, por exemplo, a parceria ptblico-
privada firmada para a construcio de um complexo
penitencidrio com 3 (trés) mil vagas, serd remunerado de
acordo com a vaga disponibilizada e ocupada, sendo o
custo do preso estimado em R$ 2.100,00. O contrato de
concessdo serd de 27 (vinte sete) anos.

Em Pernambuco, estd sendo construido um complexo
penitencidrio mediante parceria publico-privada, cujo
valor total da obra é de R$ 287 milhées, sendo R$ 230
milhées financiados pelo BNB — Banco do Nordeste do
Brasil. Esse presidio custard ao Estado de Pernambuco o
valor de R$ 3,9 bilhdes ao longo de trinta e trés (33) anos,
pelo que cada preso custard o equivalente a R$ 3.150, por
més.

O Estado do Ceard publicou o Edital de Manifestagdo de
Interesse n° 002/2011, de modo a receber manifestagées
de interesse para a elaboragcdo de estudos de viabilidade
técnica, econdémica e financeira de projeto, para a
construgdo, operacdo e manutengio do complexo de alta
seguran¢a do Estado do Ceard, em regime de parceria
publico-privada. Outros Estados vém seguindo a mesma
linha*

28 CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizacdo do Sistema Prisional Brasileiro. 22
ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2014, p. 126.
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A remuneragdo a cargo do Estado de Minas Gerais, que
compreende uma contraprestacio pecunidria mensal, uma parcela
anual de desempenho e uma parcela anual por pardmetro de
exceléncia, considera a ocupagdo minima de 90% das vagas
disponibilizadas, sendo o desempenho mensurado por indicadores pré-
estabelecidos, como assisténcia juridica, assisténcia social, ocupacao do
sentenciado e ocorréncias de eventos graves, e o pardmetro de
exceléncia, pela ocupacdo do condenado com o trabalho remunerado.

A GPA foi inicialmente encarregada da prestagio de assisténcia
judicidria aos sentenciados, que a Constitui¢do da Republica de 1988,
em seu art. 134, reservou as Defensorias Publicas, motivando o
ajuizamento de acdo civil publica pelo Ministério Piblico em face do
Estado de Minas Gerais, sendo a redagdo do contrato alterada para
contemplar que a atuagdo da equipe juridica da concessiondria fique
limitada a oferecer suporte aos defensores publicos.

Ainda, de acordo com José Adaumir, a PPP de Ribeirdo das
Neves foi justificada “pela necessidade de uma gestao profissional das
unidades carcerarias, pela qualidade e eficiéncia na custédia do
criminoso, e pela promessa de efetiva ressocializagdo do detento”?.

O trabalho no cédrcere encontra-se no centro das propostas da
Concessiondria para o atingimento da ressocializagdo dos presos,
sopesado, inclusive, para remuneracio por pardmetro de exceléncia,
interessando-lhe, sobremaneira, a captagdo de empresas externas que
empreguem presos.

Como se sabe, o trabalho prisional ndo se submete a
Consolidagdo das Leis do Trabalho (Lei n. 7.210/84, art. 28, § 29), a

7

remuneracdo é, normalmente, inferior a um saldrio minimo, na

2 SILVA, José Adaumir Arruda da. A privatizacdo de presidios: uma ressocializacdo
perversa. Rio de Janeiro: Revan, 2016, p. 98-99.
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medida em que se proibe apenas seja inferior a 3/4 do saldrio minimo
(Lei n. 7.210/84, art. 29, caput), sendo certo que parte desse montante
destina-se ao ressarcimento do Estado pelas despesas realizadas com a
manutencdo do condenado (Lei n. 7.210/84, art. 29, § 12, d).

Malgrado o trabalho prisional retire os presos da ociosidade e
promova algum ganho, causa espécie que a Concessiondria exerca o
controle total das atividades laborais do preso. José Adaumir assinala a
concentracdo do poder, pela Concessiondria, “de recrutar e retirar os
sentenciados dos postos de trabalho, atestar frequéncia para efeito de
remuneragdo e remicdo da pena, o que denota poder de império, de
supremacia que s6 o Estado poderia se arvorar diante do particular™,
o que também contraria previsdo legal no sentido de o gerenciamento
do trabalho do preso ser realizado por fundacdo ou empresa publica
(Lei n. 7.210/84, art. 34, caput).

O principal problema que se coloca quanto ao trabalho do preso
é que deve predominar o cumprimento efetivo de sua finalidade
ressocializadora, na medida em que visa proporcionar a reintegracdo
do segregado ao mercado de trabalho, ndo devendo desbordar para a
exploragdo da situacdo de privacio da liberdade, considerados os
interesses em jogo, sendo as Concessionarias remuneradas por
parametro de exceléncia e as empresas externas, que captam a mao-de-
obra dos apenados, beneficidrias da auséncia de encargos sociais e
trabalhistas.

A seletividade dos presos abrigados no Complexo Penitencidrio
PPP de Ribeirdo das Neves, “formado na sua grande maioria por jovens
(ndo ha idosos custodiados na PPP) que cometeram crime sem
violéncia e grave ameaca a pessoa e que foram condenados a penas

% Tbid., p. 116.
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longas (...) também ha uma preferéncia por presos mais déceis e faceis
de lidar™! esta totalmente ligada a sua forca de trabalho.

Situa-se, por fim, a problemadtica que pde em xeque a prdpria
legitimacio do sistema punitivo. E inconciliavel o objetivo do Estado
de reducdo da criminalidade para a promogdo da convivéncia
harmonica de todos em uma sociedade democratica, fraterna e justa,
com a obrigatoriedade de ocupagdo minima de 90% das vagas
disponibilizadas pelo parceiro privado para fins de remuneracgdo
mensal da Concessiondria, o que contradiz as finalidades da pena de
prevenir e reprimir o crime e ressocializar o detento®. José Adaumir
discorre, com pertinéncia, sobre a matéria:

Ao garantir a ocupagio de vagas em patamar tio elevado,
o Estado confessa sua descrenga na ressocializacdo e que
o sistema penal nido previne delitos. Interessante notar
que a ressocializacio que promete alcangar, tdo
anunciada pela PPP, argumento sélido para privatizar os
presidios, acaba sendo paradoxal com a garantia de
ocupacdo de 90% das vagas, jd4 que o sistema penal
brasileiro se alimenta em 70% da reincidéncia, conforme
Informagoes do Conselho Nacional de Justica.*

2.1.1.2. A carente regulamentacdo da contrata¢io das parcerias ptiblico-
privadas para o sistema penitencidrio brasileiro

31 Ibid., p. 131.

32 A temdtica constituiu objeto do documentdrio da jornalista Paula Sacchetta,
intitulado “Quanto mais presos, maior o lucro”, de 2014. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=Xmae89KBuiY.

3 SILVA, José Adaumir Arruda da. A privatizagcio de presidios: uma ressocializagio
perversa. Rio de Janeiro: Revan, 2016, p. 134.
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Mais recentemente, foi formulado o Projeto de Lei do Senado
n. 513/2011, de iniciativa do Senador Vicentinho Alves, visando
instituir normas gerais para a contratacdo de parcerias publico-
privadas, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, para a constru¢do e administracdo de estabelecimentos
penais, que se encontra, desde 14.11.16 na Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania.

O PLSn. 513/2011 concentra na ressocializagdo do apenado sua
justificativa maior, a exemplo do contrato da PPP de Ribeirdo das
Neves (MG):

(...) a iniciativa privada precisa estar livre para explorar a
mdo-de-obra do preso como bem quiser (...) a Iogica
econdémico-privada garantird uma auto-regulagdo do
sistema que SO trard ganhos para a sociedade, pois
possibilitard o que o sistema atual ndo possibilita, a
ressocializacdo, e, talvez, no longo przo, a auto-
suficiéncia.?*

Em linhas gerais, estabelece a possibilidade de celebragao de
parcerias do Estado com o setor privado na drea da execugdo penal, de
tal forma a possibilitar que, as empresas selecionadas por meio de
licitagdo (art. 39), sejam delegadas as tarefas de construcdo e
administracdo de estabelecimentos penais, que poderdo abranger
presos “condenados e provisorios, submetidos a qualquer regime de
pena” (art. 2°). Em contrapartida, define que o concessionario
percebera remuneracio mensal do Estado, com base na
“disponibilidade de vagas do sistema penal, no nimero de presos e na

3%  Projeto de Lei do Senado n. 513/2011. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=2947751&disposition=inline.
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prestacdo de servicos requeridas pelo contrato” (art. 9°), o que
representa nitidamente a adogdo da gestdo por soma de performances.

Regula que o concessiondrio dispde de “liberdade para explorar
o trabalho dos presos, assim como utilizar ambientes do
estabelecimento penal para a comercializacdo de produtos e servigos
oriundos desse trabalho” (art. 10), “diretamente” ou de forma
“subcontratada” (art. 11), sem que isso implique estabelecimento de
vinculo empregaticio (art. 10, § 1°), ressalvado que a remuneragio do
trabalho do preso nio seja inferior a 3/4 do saldrio minimo (art. 10, §
2¢, 1) e, principalmente, que “o preso que ndo consentir no trabalho
para o concessionario ou empresa subcontratada, sera transferido para
estabelecimento penal onde o trabalho é executado sob fiscalizagdo e
controle do Poder Publico” (art. 10, § 5°), o que, a0 mesmo tempo,
acentua seu discurso legitimador que invoca a finalidade
ressocializadora da pena e atende a lucratividade do negécio almejada
pelo setor privado.

Além disso, o PLS n. 531 afasta a aplicagdo dos arts. 29, 32, 33,
36, 37, 76, 77 e 88, todos da Lei n. 7.210/84 (Lei de Execugdo Penal),
em sua maioria concernentes ao trabalho do preso.

Define também que somente os cargos de diretor e vice-diretor
do estabelecimento penal serdo ocupados por servidores publicos de
carreira, sendo que o restante do quadro de pessoal serd formado e
contratado pelo concessiondrio (art. 52), com repercussdes diretas na
fiscalizacdo da boa conduta carceraria, no tempo de pena e na obtengao
de beneficios penais (Lei n. 7.210/84, arts. 37, paragrafo tnico, 52, 118,
1,125,127 e 180, § 1°, d).

Prevé, ainda, a prestagdo da assisténcia juridica ao preso pelo
concessionario responsavel pela administracdo do estabelecimento
(art. 6°, I), em lugar das Defensorias Publicas, 6rgao publico dotado de
autonomia funcional e administrativa (CF/88, art. 134).
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Por fim, dispde sobre a permissdo da “participacdo de empresas
ou grupos com capital estrangeiro nos contratos” (art. 15), o que
demonstra o fendmeno universal da industria carceraria.

Em Nota Técnica contraria ao PLS n. 531, a Associacdo Juizes
para a Democracia — AJD explicita o distorcido expansionismo do
numero de presos como resultado das parcerias publico-privadas,
voltado ao enriquecimento das empresas do setor, totalmente alheio
aos fins publicisticos da execugado penal:

(...) a desaceleracdo do expansionismo penal e da politica
sobre encarceramento, com o Implemento de meios e
técnicas alternativas de solugdo de conflitos, deveria ser
um dos principais compromissos éticos de um FEstado
Democrdtico de Direito fundado no principio da
dignidade humana (artigo 1° III, da Constituicdo da
Repiiblica).

Ao se condicionar, entretanto, o retorno financeiro das
empresas conveniadas ao nimero de vagas e presos em
cada estabelecimento, engendra-se Idgica Inversa,
serviente ao expansionismo penal; tanto mais elevados
serdo os lucros da parceira privada quanto maior o
nimero de reclusos, cumprindo pena pelo maior periodo
de tempo possivel e com o mdximo de redugio de custos
em investimentos na infraestrutura da unidade prisional.
O exercicio do poder punitivo que, como potestade,
deveria sempre ser limitado ao mdximo pela efetivagcio
de direitos fundamentais, passa a se nortear pelo critério
da obten¢io de Iucro, mercantilizando-se o direito
fundamental a liberdade.

(...) a exploracdo, por atores do setor privado, de mio-de-
obra vulnerdvel, barata, cativa e sem qualquer poder de
barganha, captada por uma politica de super-
encarceramento da populacdo pobre, com vistas a
obtengdo de Iucro, inverte a Idgica publicistica da
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execucdo da pena, que, visando a recuperacio e a
formacgido profissional do individuo, enxerga-o como um
fim em si mesmo, e passa a tratd-lo como
mero instrumento voltado ao  enriquecimento de
terceiros absolutamente estranhos a este minus publico.
O preso, em Inaceitdvel retrocesso, passa da condigcdo
de sujeito de direito a de objeto de direito.”

Finaliza-se o presente estudo com os dados do Levantamento
Nacional de Informagdes Penitencidrias realizado Departamento
Penitencidrio Nacional, em parceria com a Secretaria Nacional de

Seguranca Publica e o Férum Brasileiro de Seguranca Publica, em

dezembro de 2014, que acentua, pelo aumento significativo das taxas
de encarceramento no Brasil, nos dltimos anos, o estabelecimento do
carcere como centro da gestdo da criminalidade, que, por todo o

exposto acima, serve, precisamente, aos interesses mercantis da

industria do encarceramento:

E importante destacar que os diagndsticos elaborados
pelo Departamento Penitencidrio Nacional, ndo deixam
dividas de que o Brasil vivencia uma tendéncia aumento
das taxas de encarceramento em niveis preocupantes. O
pais jd ultrapassou a marca de 622 mil pessoas privadas de
liberdade em estabelecimentos penais, chegando a uma
taxa de mais de 300 presos para cada 100 mil habitantes,
enquanto a taxa mundial de aprisionamento situa-se no
patamar de 144 presos por 100.000 habitantes (conforme
dados da ICPS — International Centre for Prison Studies).
Com esse contingente, o pais € a quarta nagido com maior
nudmero absoluto de presos no mundo, atrds apenas de

% Nota Técnica da Associagdo Juizes para a Democracia — AJD contra o PLS n.

531/2011.

Disponivel em:

http://www.ajd.org.br/documentos_ver.php?idConteudo=199
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Estados Unidos, China e Russia. Contudo, ao passo que
esses paises estio reduzindo as suas taxas de
encarceramento nos ultimos anos, o Brasil segue em
trajetoria diametralmente oposta, incrementando sua
populagcdo prisional na ordem de 7% ao ano,
aproximadamente. O ritmo de crescimento do
encarceramento entre as mulheres é ainda sensivelmente
mais acelerado, da ordem de 10,7% ao ano, saltando de
12.925 mulheres privadas de liberdade em 2005 para a
marca de 33.793, registrada em dezembro de 2014. Ndo
hd pistas de que o encarceramento desse enorme
contingente de pessoas, cuja andlise do perfil aponta para
uma maioria de jovens (55,07% da populagdo privada de
liberdade tem até 29 anos) para uma sobre-
representagdo de negros (61,67% da populagdo presa), e
para uma populacdo com precdrio acesso a educagio
(apenas 9,5% concluiram o ensino médio, enquanto a
meédia nacional gira em torno de 32%) esteja produzindo
qualquer resultado positivo na redugio da criminalidade
ou na construgio de um tecido social coeso e adequado.
Basta registrar que partimos de noventa mil presos no
Inicio da década de noventa, e saltamos para mais de
seiscentos mil presos, num intervalo de menos de 25
anos. Tal considerdvel Incremento ndo se fez
acompanhar de uma reducdo na incidéncia de crimes
violentos, nem tampouco da sensa¢do de seguranga por
parte da sociedade brasileira, o que em tese poderia
justificar o enorme custo social e financeiro do
encarceramento. Pelo contrdrio, o cdrcere tem reforcado
mecanismos de reprodugdo de um ciclo vicioso de
violéncia que, como padrio, envolve a vulnerabilidade, o
crime, a prisdo e a reincidéncia e, por vezes, serve de
combustivel para fac¢bes criminosas. Neste sentido, vale
enaltecer as iniciativas promovidas pelo Conselho
Nacional de Justica no sentido de implementar o
Instituto da audiéncia de custédia e, a um so tempo,
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agregar precioso instrumento de prevengdo a tortura e
aprimorar o processo decisorio envolvendo a aplicagdo
da prisdo provisdria, responsdvel por 40% das pessoas
privadas de Iiberdade no pais. A fim de impulsionar a
oportuna Iiniciativa, o Ministério da Justica, firmou
acordos de cooperagcio com o Conselho e destinou mais
de R$ 50 milhées no ltimo ano para diversos Estados a
fim de incrementar as centrais de alternativas penais e
centrais de monitoragio eletrénica. Tal montante, que se
aproxima de todo o Investimento historicamente
destinado a estruturagdo das alternativas penais no pars,
deve Iimpulsionar esta relevante politica, e assim,
encorajar os orgdos do sistema de justica a ampliarem a
aplicacdo das medidas cautelares e protetivas previstas
em lei, bem como concretizar o principio da
excepcionalidade do uso da prisio.*

Conclusio

No contexto do crescimento das privatizagdes, é reaceso o
debate sobre o alcance da atuacdo do Estado, a natureza de seus
servicos e o publico por eles alcancado, especialmente no que contrasta
com os ideiais democraticos constitucionalmente incorporados, como
é o caso da polémica privatizagdo do sistema penitenciario brasileiro.

A gestdo empresarial de homens privados de sua liberdade
rompe com o monopolio estatal do uso legitimo da violéncia fisica,
refletindo, diretamente, no dever de punir do Estado, correlacionado
ao dever de assegurar ao preso a dignidade da pessoa humana,

% Levantamento Nacional de Informagoes Penitencidrias realizado Departamento
Penitencidrio Nacional. Dezembro de 2014. Disponivel em:
www .justica.gov.br/noticias/mj...relatorio...infopen.../relatorio-depen-versao-
web.pdf
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fundamento da Reptblica Federativa do Brasil, bem como ao dever de
promover sua ressocializa¢do de modo a garantir a seguranga, direito
fundamental e dever do Estado, bem como o bem-estar da sociedade
fraterna e justa, idealizada no preambulo da Constitui¢do de 1988.

Verifica-se neste breve ensaio a transposi¢do dos critérios
econdmicos da eficiéncia para o &mbito do sistema de justica criminal
e a veracidade da afirmacdo no sentido de que a gestdo privada de
estabelecimentos penitenciarios brasileiros maximiza a eficiéncia é
questionada.

Em geral, evidencia-se que o setor privado ndo tem executado
um servigo mais eficiente que o publico nos estabelecimentos penais,
seja por ndo representar real economia para o Estado, seja por ndo
cumprir os objetivos do sistema de justica criminal, notadamente a
solucdo do problema da superpopulacéo e a reabilitacdo dos detentos.

Expande-se, interna e internacionalmente, um verdadeiro
mercado criado em torno da criminalidade, quando se impunha
praticar mecanismos de harmonizagdo entre eficiéncia, garantismo e,
no contexto da execugdo penal, ressocializagdo.
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