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RESUMO

Este trabalho investiga a ado¢éo dos contratos de parceria publico-privada para a construcao e
a gestdo de estabelecimentos penais como alternativa a crise enfrentada pela pena privativa de
liberdade no Brasil. Tal proposigéo surge em um contexto de comprovada incapacidade estatal
de realizar, por si sO, todas as atividades pertinentes a execugdo penal, diante da infraestrutura
precéria de seus estabelecimentos, eivada pela transgressédo sistematica de direitos e garantias
fundamentais dos custodiados, e da intangibilidade das finalidades da pena de prisdo, tracadas
na legislacdo penal. Nessa toada, o propoésito deste estudo é promover a analise da viabilidade
juridico-constitucional das parcerias publico-privadas e compreender como e em que medidas
essa nova modalidade de concessao especial pode contribuir para a superacdo da crise da pena
privativa de liberdade. Para tanto, fez-se necessario navegar pela histéria da evolucéo da pena
e definir seus objetivos, discriminando as espécies de estabelecimentos penais e as impréprias
condigdes por estes apresentadas, tratando-se a seguir da reforma gerencial e do fenémeno das
privatizacGes, marcado pela delegacéo da prestacao de servigos publicos a inciativa privada, o
que se deu pelas concessdes comuns e, mais recentemente, pelas parcerias publico-privadas. A
substituicdo do sistema penitenciario tradicional, essencialmente publico, pela cogestdo, nada
obstante tenha apresentado resultados positivos, ainda é debatida nos campos juridico, ético e
politico. Verificou-se, por meio de pesquisa descritiva, baseada em obras doutrinarias, livros e
artigos cientificos, e exploratdria, apoiada na Unica experiéncia brasileira de parceria publico-
privada no plano carceréario, qual seja 0 Complexo Penitenciario Publico-Privado (CPPP), em
Ribeirdo das Neves, Minas Gerais; que o modelo é compativel com o ordenamento brasileiro,
desde que a delegacdo ao particular se limite ao projeto, a construcdo e a prestacdo de servicos
administrativos complementares, acessorios e instrumentais, que ndo caracterizem o exercicio
do jus puniendi, exclusivo do Poder Publico. Além disso, entende-se que o principal problema
carcerario ¢ a superlotacdo, de modo que a diminuicédo do déficit de vagas, pela construcao de
novas unidades, aliado a prestacao de parte dos servigos pelo particular, mediante fiscalizacao
da Administracdo, cuja qualidade se garante pela previsdo de remuneracdo variavel vinculada
ao desempenho do particular e pelas clausulas exorbitantes, mostra-se crucial. Conclui-se que
sO pelo respeito a integridade fisica e moral e pela implementagdo bem sucedida do trabalho e
do estudo apenado, pode-se tornar eficaz a pena de pris@o e superar a crise enfrentada.

Palavras-chave: Pena privativa de liberdade. Crise. Parcerias Publico-Privadas.



ABSTRACT

This work investigates the choice of public-private partnership contracts for the construction
and management of penal establishments as an alternative to the crisis faced by the
deprivation of liberty in Brazil. This proposition arises in a context of proven state incapacity
to carry out, by itself, all activities relevant to criminal enforcement, given the precarious
infrastructure of its establishments, plagued by the systematic transgression of fundamental
rights and guarantees of the custodians, and the intangibility of the purposes imprisonment,
outlined in criminal law. Accordingly, the purpose of this study is to promote the analysis of
the legal-constitutional feasibility of public-private partnerships and understand how and to
what extent this new modality of special concession can contribute to overcoming the crisis of
the deprivation of liberty. Therefore, it was necessary to navigate through the history of the
evolution of the penalty and define its objectives, discriminating the types of penal
establishments and the inappropriate conditions presented by them. Then, the management
reform and the phenomenon of privatizations were disciplined, marked by the delegation of
provision from public services to the private initiative, which occurred through common
concessions and, more recently, through public-private partnerships. The replacement of the
traditional penitentiary system, essentially public, by co-management, despite having shown
positive results, is still debate in the legal, ethical and political fields. It were verified, through
descriptive research, based on doctrinal works, books and scientific articles, and exploratory,
supported by the only Brazilian experience of public-private partnership in the prison plan,
which is the Complexo Penitenciario Publico-Privado (CPPP), in Ribeirdo das Neves, Minas
Gerais. The model is compatible with the Brazilian law, as long as the delegation to the firm is
limited to the design, construction and provision of complementary administrative services,
accessories and instruments, which do not characterize the exercise of jus puniendi, exclusive
to the Public Power. Besides, it is understood that the main prison problem is overcrowding,
so that the reduction of the deficit of vacancies, through the construction of new units,
combined with the provision of part of the services by the private, through inspection by the
Administration, is crucial. In this way, only by respecting the physical and moral integrity of
the inmate and by the successful implementation of work and study, the crisis can be surpass

and make the prison sentence effective.

Key words: Deprivation of liberty penalty. Crisis. Public-Private Partnerships.
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1 INTRODUCAO

A historia da evolucdo humana é marcada pelo conflito e, no mesmo sentido, pela
tentativa de concretizar uma ordem social. Assim, a pena nasce como reac¢ao da coletividade a
conduta humana que conflite com os padrdes e os principios por ela partilhados, no intuito de
alcancar a confusa ideia de paz social.

A nivel institucional, as praticas punitivas assumiram varias fisionomias, ao longo
de milhares de anos, até adquirir a feicao de privacdo de liberdade. Certamente a mais adotada
pelos sistemas juridicos ao redor do globo, essa forma de punicdo vem enfrentando problemas
em praticamente todos os lugares onde é aplicada, especialmente por ter se mostrado incapaz

de atingir os objetivos para os quais foi desenvolvida.

Muitas razdes podem ser atribuidas a esse insucesso. No entanto, a principal delas
esta relacionada a incapacidade de fato de os estabelecimentos penais absorverem a populacao
submetida a medidas que importem a restricdo do direito de ir e vir. Algumas vezes motivada
por politicas de encarceramento descomedido, outras por limitacbes econdmico-financeiras do
Estado — que detém o poder de punir em regime de exclusividade —, a superlotacdo carceraria

impossibilita o alcance dos fins da pena: a retribuicéo e a prevencao.

Com efeito, no contexto da Idade Contemporanea, em que prevalecem o0s regimes
democraticos republicanos ou monarquistas parlamentares, nos quais ha a concentragdo do jus
puniendi na figura central do Poder Publico, a atividade de execucdo da pena, a qual até entdo
era exercida privativamente, revela resultados insatisfatorios. Por um lado, direitos e garantias
constitucionalmente assegurados séo violados sistematicamente — pondo em cheque a propria
legitimidade do Estado na aplicagdo da sancao penal. Por outro, ndo consegue obstaculizar o
crescimento dos indices de criminalidade, sustentados pelas altas taxas de reincidéncia, o que,

externamente, recicla os valores da subcultura do crime.

Para contornar essa situacao, a Politica Criminal vem investindo na disciplina dos
chamados substitutivos penais, como a suspensao condicional da pena; as penas pecuniarias e
as restritivas de direito, e o livramento condicional; pondo a pena de prisdo como ultima ratio.
N&o obstante, em muitos casos esta continua a ser imperativa, por néo ter sido adequadamente
desenvolvida, até este momento, outra san¢do penal compativel com os crimes mais graves. A
indispensabilidade de serem tomadas medidas que promovam altera¢des na forma como ora é

executada a pena de prisdo, portanto, permanece atual.
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Diante das percepcdes de que a privagdo de liberdade de individuos continua a ser
necessaria e de que o Estado, por si s6, mostrou-se incapaz de fazé-la cumprir seus objetivos,
a privatizacao, especialmente a partir da década de 1980, com o compartilhamento dos valores
de uma Administracdo Gerencial, aparece como possivel solucdo. A finalidade € proporcionar,
entre outros enquadramentos, a participacdo de novos atores na execucdo penal, dividindo-se
as atribuices, para obtencdo de maior eficiéncia no servico penitenciario prestado.

Assim, justamente nesse contexto de faléncia da pena privativa de liberdade, é que
alguns esforcos sdo envidados para a transferéncia de atividades antes realizadas somente pelo
Poder Publico, por meio das permissdes e concessdes de servigo publico e, mais recentemente,
dos contratos de parceria publico-privada. A temética, entretanto, ainda gera controvérsias das
mais diversas, com implicacdes nos campos juridico, ético e politico, além de ser questionada

a capacidade de realmente lograr uma mudanca de paradigma na execucao penal.

Invariavelmente, faz-se presente a necessidade de promocéo da dialética no tema,
sob o viés de serem criados e reinventados institutos que aprimorem o enfrentamento imediato
da criminalidade, perante as claras deficiéncias na area de seguranca publica, motivo pelo qual

foi eleito o presente tema.

O objetivo deste trabalho é investigar, sob a luz da normas constitucionais e legais,
bem como do ponto de vista prético, a viabilidade de adog¢do, pelo Estado brasileiro, do mais
novo modelo de concessdo de servigco publico no sistema penitenciario: as Parcerias Publico-
Privadas, disciplinadas na Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004; estudando os impactos
do modelo, de uma forma geral, na construcdo e na gestdo de estabelecimentos penais e, mais

especificamente, como alternativa a eficacia da pena privativa de liberdade.

Para isso, optou-se pela divisdo do trabalho em trés capitulos. No primeiro, busca-
se abordar a evolucdo da pena, dos seus primordios & configuracdo atual, quais seus objetivos
e suas caracteristicas no ordenamento juridico brasileiro. Em seguida, discorre-se sobre quais
estabelecimentos a legislacdo penal nacional previu e em que condicdes estes se encontram na

federacéo brasileira.

No segundo, é feita uma analise perfunctéria acerca do rompimento com o modelo
de administracdo burocratica, para ado¢do do modelo de Estado Gerencial, substancial perante
0 contexto socioecondmico vivenciado pela maioria dos paises do mundo na segunda metade
do século XX. Nesse seguimento, € desenvolvido um de seus principais efeitos: a fuga para o

direito privado, por meio das privatiza¢des, que deram azo as Parcerias Publico-Privadas.



16

Enfim, no terceiro e ultimo capitulo, consubstanciou-se as considera¢es dos dois
primeiros capitulos, para desembocar na temética do acolhimento da contratacdo das parcerias

publico-privadas para construgéo e gestdo de estabelecimentos penais.

Nessa toada, foram elucidadas as principais formas de gerenciamento privado dos
estabelecimentos penais, para, entdo, discorrer sobre o modelo brasileiro. Frente a faléncia da
pena privativa de liberdade nos moldes em que se encontra no Brasil, pde-se em questao se as
participacOes de entidades privadas na execucdo da pena seriam de fato viaveis, sob o enfoque
da ordem juridico-constitucional brasileira, que reserva o jus puniendi ao Estado, e, em sendo,
se seria capaz de influenciar positivamente na pena de prisdo, contornando o arruinado molde

que ora se apresenta.

O final da pesquisa é destinado as consideracdes finais, que trazem reflexdes para,
diante do exposto, serem promovidos mais veementes debates sobre uma mudanca de Otica na
maneira como se lida com a pena privativa de liberdade, até como pressuposto de remediar —

ainda que parcial e vagarosamente — a mazela da criminalidade.
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2 DA PENA E DAS CONDICOES CARCERARIAS NO BRASIL

2.1 Das consequéncias juridicas do delito e da evolucédo da pena

N&o é viavel precisar, em decorréncia da limitacdo da capacidade humana de, por
intermédio da tecnologia, reconstituir eventos passados, quando e como surgiram 0s primeiros
sistemas punitivos, sejam mais ou menos complexos. Prepondera a ideia de que, a medida que
se deu o desenvolvimento das relagdes intersubjetivas entre individuos da nossa espécie, com
a percepcao do meio e da prépria existéncia, tornou-se possivel o compartilhamento, de forma

bem primitiva, de regras destinadas a disciplinar a convivéncia coletiva®.

Essas regras, de uma infinidade de conteddos possiveis, que tinham como Unica
limitacdo a imaginacdo humana, inicialmente eram partilhadas apenas entre pequenos grupos
de Homo sapiens. Acredita-se, diante da inexisténcia de uma sociedade organizada, que esses
humanos, unidos em tribos ou clas ligados primordialmente por lagos sanguineos, recorriam a

vinganca privada.

A vindita caracterizava-se pela auséncia de preocupacdo com a proporcionalidade
entre a ofensa e a reagdo da vitima, dos parentes ou do grupo social contra o ofensor?. Perante
essa falta de limites, milhares de anos foram marcados por dizimag6es de comunidades, como

resultado de conflitos entre grupos vinculados por costumes e praticas diversos.

Frente a esse cenario, as limitacGes da vindita surgem como meio de “preservacdo
e sobrevivéncia da comunidade, colocada em perigo pela vinganca particular, impregnada de
emocio e de auséncia de propor¢io com a ofensa”®. De fato, com o intento de manutencdo do
corpo social como garantia da propria existéncia individual, mostrou-se necessario restringir
esse arbitrio na punicdo. Nesse periodo, a “Lei de Talido”, que vigorou na Mesopotamia, sem
que tenha extinguido a vinganca privada, d&-lhe nova aparéncia, trazendo “o primeiro trago do
principio da proporcionalidade — ainda que em seu aspecto meramente foral — entre a penae o

crime, ao prescrever a maxima “olho por olho, dente por dente™,

1 O periodo em alusdo diz respeito a pré-historia, termo utilizado para fazer referéncia ao periodo que antecede o
desenvolvimento da escrita. O periodo pré-histérico teve duragdo aproximada de 5 milhdes de anos e se estendeu
até aproximadamente 4000 a.C. Por sua vez, nomeou-se a transi¢do de “proto-histéoria”, descrita em documentos
posteriores. A divisdo classica da Historia se da em idades: Antiga, Média, Moderna e Contemporanea.
2ROSSETTO, Enio Luiz. Teoria e aplicacdo da pena. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 3.

¥ MARQUES, Oswaldo Henrique Duek. Fundamentos da pena. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2000. p. 6.

4 CALDEIRA, Felipe Machado. A evolugdo Histdrica, Filoséfica e Tedrica da Pena. Revista da EMERJ, v. 12,
n° 45, 2009, p. 261.
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Além dessa, cumpre falar da vinganga divina, quando a puni¢do guardava relacéo
com a fé, fundamentada na justica divina. Nesse preceito, certas condutas implicavam ultraje
aos deuses, sendo o castigo aplicado uma forma de apaziguar a ira daqueles e de reconquistar
seu compadecimento. Diversos povos da Antiguidade adotaram esse modelo. Exemplificando

a tematica, Enio Luiz Rossetto:

No Codigo de Manu, india, fundado na religido hindu (bramanismo), a vinganca
divina domina a repressdo para satisfacdo da divindade ofendida pelo crime. O rigor
da puni¢éo ¢ de conformidade com a grandeza do deus ofendido, o que assinalava o
carater teocratico desse direito penal, a ser interpretado e aplicado pelos sacerdotes,
enfim, a pena cumpria uma fungdo eminentemente moral. A pena para os hindus
tinha por objetivo garantir o cumprimento dos deveres reciprocos entre as quatro
castas em que se dividia a comunidade. Havia trés espécies: a pena de purificagdo, a
de expiacdo e a pena propriamente dita. O carater religioso nas san¢fes penais era
bem marcante na pena de morte, infligida aos autores de crimes mais graves. Ela
refletia uma espécie de peniténcia espontanea, aceita pelo culpado, como forma de
purificacdo.®
Nesse seguimento, como consequéncia da evolucdo das organizacGes sociais, com
0 surgimento de comunidades maiores e mais complexas e a progressdo da ideia de paz social,
cresce a tendéncia de centralizacdo do poder, passando a pena a representar verdadeira reacdo
da coletividade aos individuos que desprestigiavam as diretrizes do sistema ético-juridico por
ela partilhado, para conquista da autopreservacéo®. Inaugura-se a época da vinganca publica,
com o intuito de “seguranca do principe ou soberano, através da pena, também severa e cruel,

visando a intimidagio™’. O Estado toma, a seu cargo, a aplicacdo da pena.

Evidencia-se, por meio dessa breve abordagem, que a histéria da pena remonta a
propria Revolugdo Cognitiva®. Nada obstante, a prisdo como penalidade autdnoma, decorrente
do exercicio do jus puniendi pelo Estado, é fenémeno recente. Antes de adquirir essa feicéo,
privar a liberdade do infrator constituia tdo-somente um meio de custddia, para, evitando sua
fuga, uma vez decidida qual pena seria aplicada, viesse a ser punido. Portanto, deveras longo

e complexo o caminho percorrido pela priséo até adquirir carater de sancao penal.

5ROSSETTO, op. cit., p. 5.
® CALDEIRA, op. cit., p. 262.
" NORONHA, E. Magalh&es. Curso de direito penal. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva, v. 1, 1999. p. 21.

8 Aborda Yuval Noah Harari que novas formas de pensar e de se comunicar surgiram entre 70 mil anos atras a 30
mil anos atras, constituindo a “Revolugdo Cognitiva”. Desde esse periodo, a cooperacdo humana, que tinha bases
no compartilhamento de “realidades imaginadas”, muito provavelmente decorrente da evolugéo da capacidade de
comunicagdo entre Homo sapiens, possibilitou que um grande nimero de estranhos pudesse cooperar de maneira
eficaz, por acreditarem nos mesmos mitos. Dentre estes, estdo os Deuses, as Nagdes e 0 proprio sistema juridico,
do qual deriva o subsistema juridico-penal, que lastreia o instituto da pena. HARARI, Yuval Noah. Sapiens: uma
breve histéria da humanidade. Porto Alegre: L&PM Editores S.A., 2018.
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2.1.1 Evolucéo da pena de priséo

A antiguidade desconheceu por completo a privacéo de liberdade nos seus moldes
de sanc&o penal®. Até o fim do século XVIII, a funcéo da prisdo estava atrelada ao depdsito —
contencdo e custddia — da pessoa fisica do réu, com o objetivo de guarda e investigacdo — na
forma de tortura —, em condic¢des subumanas, até seu julgamento, cujo resultado variava entre

morte, mutilacdo e submissdo a trabalhos forcados.

[...] a prisdo mais conhecida e utilizada era aquela com fun¢éo de mera custddia,
para aguardar o julgamento ou a aplicagdo da san¢do. Ela também funcionava como
local de tortura e aplicacdo da pena de morte, além de reter devedores. A prisdo
como pena nao desempenhou um papel central na Grécia antiga, que conhecia com
maior frequéncia as penas de morte, exilio e multa.*

E verdade que, por outro lado, as civilizacdes helénica (Grécia) e romana (Roma)
conceberam a prisdo como método para retencdo dos devedores até o adimplemento da divida
pecuniaria. Assim, o devedor respondia pessoalmente pelo crédito, ficando a mercé do credor,
inclusive como seu escravo. A prisdo por dividas constituia uma medida coercitiva, no intuito
de compelir o inadimplente ao cumprimento da obrigacdo. Esse instituto, todavia, ndo possuia
natureza de sancdo penal, ficando fora do &mbito do Direito Penal.

A finalidade custodial permanece durante a Idade Média e as penas, de mutilagéo,
gueima de corpos vivos em fogueiras, tortura e morte, sdo espetaculos a parte para multiddes.
No entanto, surge também nessa época a prisdo de Estado. Nesta eram recolhidos 0s inimigos
do poder, real ou senhorial, que incorriam em delitos de trai¢do, assim como os considerados

adversarios politicos dos governantest?.

Paralelamente, com o fortalecimento da Igreja, o Direito Candnico passa a exercer
grande influéncia no periodo medieval, fazendo nascer punicdes para clerigos faltosos, através
da reclusdo em celas ou da internagdo em mosteiros!?. Trata-se da prisdo eclesiastica, que se
destinava “aos clérigos rebeldes e respondia as ideias de caridade, reden¢do e fraternidade da

Igreja, dando ao internamento um sentido de peniténcia e meditagao”*®.

® BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: volume 1. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacéo,
2020. p. 599.

10 CHIAVERINI, Tatiana. Origem da pena de prisdo. 2009. Dissertacdo — (Mestrado em Filosofia do Direito).
Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Paulo, 2009. p. 6.

11 BITENCOURT, op. cit., p. 600.
12 CALDEIRA, op. cit., p. 265.
13 BITENCOURT, op. cit., p. 600.
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E inegavel que, trazendo a ideia de peniténcia, o pensamento cristdo influenciou o
surgimento da pena privativa de liberdade. A prisdo candnica excepcionava a prisdo-custodia,
apresentando, ndo obstante muito presente o inexoravel fim retributivo, uma preocupacdo com
a correcdo do infrator. Enfim, teve o mérito de trazer a pena propoésitos de meditacdo, reflexdo

e, destarte, arrependimento.

Na Idade Moderna, compreendida no interim entre a queda de Constantinopla, em

1453, e a Revolucgédo Francesa, em 1789, predominaram no globo os regimes absolutistas, nos

quais havia o controle do monarca no campo penal e o suplicio infligido aos criminosos era a

reafirmacdo do poder do soberano. Nesse periodo, as penas tinham, primordialmente, carater
intimidatorio e retributivo, com designio de protecdo do préprio regime.

A pena, sem qualquer propor¢do com o crime cometido, ndo possuia nenhum

conteudo juridico, nem qualquer objetivo de emenda do condenando. Sua aplicagdo

tinha a fungdo de intimidar a populacdo por meio do castigo e do sofrimento

infligido ao culpado. [...] justifica os castigos como forma de intimidagdo, para

seguranga da sociedade e garantia do poder soberano, concepcdo propria do

absolutismo, que ndo visava outra finalidade da pena, a ndo ser a de incutir temor
em nome da salvaguarda da monarquia absoluta.'*

Durante os séculos XVI e XVII, a Europa enfrentou distarbios religiosos, longas
guerras, destruidoras expedicGes militares e extensdo dos ndcleos urbanos, agravando a crise
do modelo feudal de vida, diretamente ligado a economia agricola. Tal conjuntura acabou por
provocar um enorme aumento da criminalidade na transi¢do do século XVII ao XVIII. Como
resultado, por razBes de politica criminal, a pena de morte deixou de ser adequada, porque nao

seria possivel aplica-la a tantas pessoas.

Posto isso, dimanou um movimento de grande transcendéncia no desenvolvimento
das penas privativas de liberdade: a criacéo e a construcéo de espacos para reparo do apenado.

A reforma dos delinquentes se daria por intermédio de trabalho e férrea disciplina.

Com isso, surgiram, em varios lugares do Reino Unido, as houses of correction ou
bridwells e, mais tarde, as workhouses, enquanto na Holanda apareciam as casas de correcao
para homens (Rasphuis) e para mulheres (Spinhis)®®. Nesses estabelecimentos, buscava-se “o
fim educativo por meio do trabalho constante e ininterrupto, do castigo corporal e da instrugédo

religiosa.””e.

4 ROSSETTO, op. cit., pp. 18-19.
15 BITENCOURT, op. cit., p. 603.

16 BITENCOURT, Cezar Roberto. Faléncia da pena de prisdo: causas e alternativas. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo, 2011. p. 40.
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As casas de correcdo, que se espalharam pela Europa, na realidade, mais serviam
ao Direito Penal como instrumento de segregacédo social, com a utilizacdo do trabalho for¢ado
do recluso, que propriamente de reabilitacio social'’. Apesar disso, ainda na modernidade, s&o
elaboradas importantes obras relativas ao sistema penitenciario: Hospicio de San Felipe Neri,

do sacerdote Filippo Franci, e Reflexdes sobre as prisdes monasticas, de Jean Mabillion®.

No inicio do século XVIII, o lluminismo, que teve origem na revolucéo cientifica
do século XVII, comeca a inspirar o periodo humanitario do Direito Penal, com a difusdo das
ideias de protecédo da liberdade individual contra o arbitrio judiciario, de abolicdo da tortura e
de limitacGes a pena de morte!®. Torna-se evidente o viés de eliminacdo das penas arbitrarias e

de contencdo do poder absoluto do Estado.

A pena também assume a fung¢éo de limitar o arbitrio judicial na sua aplicacdo. Para
tanto, sustenta que as acusacOes e julgamentos devem ser publicos; que o acusado
deve ser considerado inocente e a sua prisdo ser consequéncia da condenacao e,
excepcionalmente, ser admitida antes dela como forma de se evitar que o
investigado fuja. Além disso, o juiz no julgamento deve simplesmente aplicar a lei
por meio de um simples silogismo, em que a premissa maior € a lei penal anterior ao
fato, e a premissa menor, o fato a ser julgado.?

Por conseguinte, com a crescente defesa do respeito a pessoa e dos sentimentos de
piedade e compaixao pelo destino dado as pessoas submetidas ao processo penal e ao regime
carcerario?, o periodo humanitario ganha forca com os reformadores: Cesare Beccaria, John
Howard e Jeremy Bentham. Em suma, validou-se a ideia de que a pena ndo deveria ser cruel,
mas sim “essencialmente publica, rapida, necessaria, a minima dentre as possiveis, em dadas

caracteristicas, proporcional aos delitos e ditada pelas leis”??.

N&o obstante, seria ingénuo concluir que a prisdo-pena surge sé como impulso de
um ato humanitario®. Na verdade, passa por multiplos condicionamentos historico-culturais,
como a valorizagdo dos ideais racionais, as mudancas sociopoliticas e da estrutura econdmica.
De qualquer modo, independentemente das razdes, a prisdo se transforma no principal método

sancionatorio ja ao fim do século XVIII.

1" CALDEIRA, op. cit., p. 266.

18 Tais documentos antecipam afirmac@es tipicas do lluminismo sobre o problema penal, defendendo o regime
celular, a proporcionalidade da pena conforme o crime cometido e a reintegracdo do apenado a comunidade.

19 FRAGOSO, Heleno C. Ligdes de Direito Penal: parte geral. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 49.
20 BICUDO, Tatiana Viggiani. Por que punir? Teoria geral da pena. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 112.
2L FRAGOSO, op. cit., p. 49.

22 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. 3. ed. Traducdo de J. Cretella e Agnes Cretella. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006. p. 59.

23 BITENCOURT, Faléncia..., op. cit., p. 51.
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2.1.2 Sistemas penitenciarios

Tornando-se o aprisionamento a punicéo aplicada por exceléncia a partir do século
XIX, foram idealizados sistemas penitenciarios para abrigar a crescente populagéo carceraria.
Antes, contudo, recorde-se que, ainda durante o século XVI, surgiram as casas de corre¢ao na
Inglaterra e, algumas décadas depois, na Holanda, as quais se baseavam no trabalho &rduo, no

castigo corporal e na instrucdo religiosa.

O sistema pensilvanico ou filadélfico, também conhecido como belga ou celular,
caracterizava-se pelo isolamento total do preso em uma cela, ndo sendo permitidos quaisquer
tipos de visitas nem a comunicagdo com outros encarcerados, bem como nédo poderia trabalhar
ou ter contato com o exterior. Tdo-somente eram autorizados passeios inconstantes no patio e
a leitura da Biblia®*. Acreditava-se na reforma do delinquente por meio do siléncio absoluto e
da meditacdo. Esse modelo sofreu severas criticas, entre as quais o alto custo de manutencéo e

o consideravel nimero de casos de presos que desenvolveram transtornos psiquiatricos.

O sistema auburniano ou silent system abandona o confinamento total, passando a
permitir o trabalho coletivo dos reclusos no periodo diurno, sob absoluto siléncio. A noite, no
entanto, € mantida a solitaria. As celas sdo individuais e a comunicacdo entre presos continua
vedada. O fracasso desse sistema se explica pelo propdsito de se industrializar as prisdes, com
dificuldades técnicas e administrativas de torna-las eficientes unidades produtivas; ao rigoroso

regime disciplinar e ao poder arbitrario de aplicar castigos?>.

O sistema progressivo se alicerca na execucao da pena por etapas decrescentes, ou
seja, na distribuicdo do tempo de duracdo da condenacdo em periodos, ampliando-se, em cada
um, os privilégios aos quais teria acesso 0 apenado, na medida da sua boa conduta e conforme
aderisse ao tratamento reformador?®. Desse modo, por intermédio da concessdo de beneficios,
estimula-se um comportamento adequado do encarcerado, propiciando a gradual adaptacéo do

apenado a vida livre em sociedade.

O sistema progressivo inglés possuia trés fases, iniciando-se pelo isolamento, que
é seguido pelo trabalho e pela liberdade condicional, enquanto o irlandés, aprimorando, inclui

um periodo intermediario entre o trabalho em comum e a liberdade condicional.

24 JESUS, Damasio de; atualizacdo André Estefam. Direito Penal. Vol. 1. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2020. p.
543.

% BITENCOURT, Faléncia..., op. cit. p. 91.
% |bidem, p. 97.
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2.1.3 Teorias da pena: uma anélise sobre as finalidades da pena

A compreensdo do sistema sancionador esta intimamente ligada a forma de Estado
e ao modelo socioecondmico em que aquele se desenvolveu?’. Nessa perspectiva, ao sentido
que € atribuido ao Direito Penal por certa Nagdo em determinado momento histérico-cultural
correspondem as funcGes da pena, como meio central de intervencdo daquele ramo. Portanto,
0 estudo das teorias da pena, que permeia seus objetivos, deve ser acompanhado da evolugédo

dos modelos de Estado.

Teorias absolutas ou retributiva da pena. A pena em sentido absoluto ganha vida
no Estado absolutista, em que hé identidade entre o soberano e o Estado e entre este a religido.
O poder do soberano € justificado como objeto de concessdo divina. Nessas circunstancias, o
individuo que contrariava o poder estatal também contrariava o proprio Deus. Mais tarde, com
a transicéo para o Estado Liberal, a pena passa a ter fulcro na teoria do contrato social, sendo
a retribuicdo a perturbacdo da ordem juridica acordada pelos homens e consagrada pelas leis.

Assim, caberia & punicéo a dificil incumbéncia de realizar a justica.

Em um ou em outro, o objetivo da pena era retribuir o mal causado pelo crime. A
pena é concebida como um fim em si mesma. Nessa ldgica, o castigo infligiria um sofrimento
ao apenado equivalente aquele injustamente produzido, garantindo, externamente, a eticidade,

contudo sem se preocupar com algum fim socialmente Gtil?°.

La teoria de la retribucion no encuentra el sentido de la pena en la persecucion de fin
alguno socialmente Util, sino en que mediante la imposicion de un mal
merecidamente se retribuye, equilibra y expia la culpabilidad del autor por el hecho
cometido. Se habla aqui de una teoria "absoluta" porque para ella el fin de la pena es
independiente, desvinculado de su efecto social (lat. absolutus = desvinculado).
La concepcion de la pena como retribucion compensatoria realmente ya es conocida
desde la antigliedad y permanece viva en la conciencia de los profanos con una
cierta naturalidad: la pena debe ser justa y eso presupone que se corresponda en su
duracidn e intensidad con la gravedad del delito, que lo compense. Detras de la
teoria de la retribucion se encuentra el viejo principio del Talion: ojo por ojo, diente
por diente.®

Teorias relativas ou preventivas da pena. Com a ascendéncia do ideal do “homem
racional”, oriundo do iluminismo, deixou de ser adequado aos postulados do novo modelo de

Estado a fundamentacdo da pena em uma consideracdo metafisica de justica. A pena passaria a

2" BITENCOURT, Faléncia..., op. cit., p. 117.

28 |bidem, p. 119.

29 CLAUS, Roxin. Derecho Penal: Parte General. Tomo I. Madrid: Civitas, 1997. p. 81.
%0 Ibidem, pp. 81-82.
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exercer uma outra fun¢do: a de “coa¢do psicoldgica”. Com efeito, 0 homem racional, para ndo
sofrer os efeitos da condenacdo, deixaria de praticar o delito. Nesse seguimento, supde-se “um
individuo que a todo momento pode comparar, calculadamente, vantagens e desvantagens da

realizacdo do delito e da imposigao da pena”®!. Trata-se da teoria da prevenc&o geral.

Na transi¢do do século X1X ao XX, ante as exigéncias principioldgicas do modelo
de Estado social, os mecanismos de punicgdo legal passam a ter um poder justificavel ndo mais
simplesmente sobre as infracGes, mas sobre os individuos, ou seja, sobre aquilo que séo, serdo
ou possam ser®2, Com isso, a pena adquire o dificil fim de ressocializar e reeducar o apenado,
através de tratamento penitenciario que o reabilitasse ao convivio social. Trata-se da teoria da

prevencéo especial, que dirige seu comando ao particular, para que nao volte a delinquir®.

As teorias relativas [...] s@o as que se subdividem em teorias relativas da prevencio
geral e da prevenc¢do especial, cujos conceitos j& examinamos: na prevengdo geral a
pena surte efeito sobre os membros da comunidade juridica que ndo delinquiram,
enquanto na prevencao especial age sobre o apenado.®*

Na doutrina contemporanea, a teoria da prevencédo especial se divide em negativa
(neutralizagdo) e positiva (ressocializacdo)®. A neutralizacio se da por meio da segregacéo do
apenado no carcere, impedindo-o de praticar novas infragdes; enquanto a reinsercdo social se

daria pelos trabalhos pedagdgicos de transformacéo interna do preso.

Teorias mistas, unificadoras ou ecléticas da pena. Essas teorias buscam conciliar
as finalidades retributiva e preventivas da pena. Vigora a concepg¢ao da pena como retribuicdo
da culpa e, subsidiariamente, como instrumento de intimidacéo da populacéo e, na medida do

possivel, de ressocializa¢do do agente. Na li¢do de Juarez Cirino dos Santos:

A pena representaria (a) retribuicdo do injusto realizado, mediante compensacéo ou
expiacdo da culpabilidade; (b) prevencdo especial positiva mediante correcdo do
autor pela acdo pedagdgica da execucdo penal, além de prevencgdo especial negativa
como seguranga social pela neutralizacdo do autor; e, finalmente, (c) prevencéao
geral negativa através da intimidagdo dos criminosos potenciais pela ameaga penal e
prevencéo geral positiva como manutencdo/esforco da confianca na ordem etc.%®

31 BITENCOURT, Faléncia..., op. cit., p. 134.

32 FOCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. 40. ed. Petrépolis, Rio de Janeiro: Vozes, 2002. p.
20.

3 BITENCOURT, Faléncia..., op. cit., p. 119.

3 ZAFFARONI, Eugénio Rall; PIERANGELLI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro. Vol. 1 —
Parte Geral. 9. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 112.

% SHECAIRA, Sérgio Salomio; CORREA JUNIOR, Alceu. Teoria da pena: finalidades, direito positivo,
jurisprudéncia e outros estudos da ciéncia criminal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 139.

%6 SANTOS, Juarez Cirino dos. Direito Penal; Parte Geral. 4. ed. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. pp.
428-429.
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2.1.4 A pena privativa de liberdade no ordenamento juridico brasileiro

As variadas praticas punitivas adotadas pelas tribos indigenas ndo influenciaram a
legislacdo penal brasileira em seus primordios. As Ordenacdes Filipinas (1603) vigoraram no
Brasil da chegada da Coroa portuguesa até que, por meio de diretrizes dadas pela Constituicdo
de 1824, fosse elaborado o Cddigo Criminal do Império (1830), sob forte influéncia dos ideais

iluministas.

Com a abolicdo da escravatura (13/05/1888), o deputado Joaquim Nabuco propds
a revisdo da legislacdo penal, que foi iniciada ap6s a proclamacéo da Republica (15/11/1989),
cujo resultado foi a promulgacéo do Codigo Penal da Primeira Republica (1890). Este trouxe
previsdes de penas de prisdo celular; recluséo; prisdo com trabalho obrigatorio; de interdicao,

suspensdo e perda de emprego publico e multa, entre outras®’.

Por conseguinte, inaugurado o Estado Novo, foi elaborado o projeto do novo CP.
Este foi sancionado em 07/12/1940, na vigéncia da Carta Politica de 193738, e entrou em vigor
em 01/01/1942. Empo6s, em 1984, foi a aprovada a Lei n°. 7.209, que reformou a Parte Geral
do CP. Entram em vigor, em 1985, a nova Parte Geral e a avancgada Lei n°. 7.210/84 — a Lei de

Execucdo Penal.

As principais inovacfes em matéria de penas foi a extingdo das penas acessorias, a
criacdo das penas restritivas de direitos, a diminuicéo dos efeitos da reincidéncia, as
formas progressiva e regressiva de cumprimento da pena privativa de liberdade nos
regimes fechado, semiaberto e aberto, restabeleceu o sistema dia-multa, baniu as
medidas de seguranga para imputaveis, substituiu o sistema do duplo binario pelo
vicariante para os semi-imputaveis, adotou o sistema trifasico no calculo da pena.*®

Nesse contexto, a pena ganha um novo conceito: o de san¢do imposta pelo Estado,
por meio da acdo penal, aquele que comete uma infracdo penal, retribuindo o delito praticado
e prevenindo novos crimes*’. De fato, consoante se interpreta da redagdo do art. 59 do Codigo
Penal vigente*!, ao juiz foi designado o comando de fixar a pena de maneira a ser necessaria e
suficiente a reprovacgdo e a prevencdo do crime. Com isso, a lei penal brasileira demonstra ter

se filiado a teoria mista, unitaria ou eclética da pena.

3" BRASIL. Decreto n°. 847, de 11 de outubro de 1890. Rio de Janeiro: Governo Provisério, 1890.

38 A Carta de 1937, também conhecida por “Polaca”, criou a ordem politica & semelhanca dos paises totalitarios
da Europa, rompendo com o espirito liberal da Constituicdo de 1824.

%9 ROSSETTO, op. cit., p. 52.

40 NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de direito penal: parte geral: arts. 1° a 120 do Cédigo Penal / Guilherme
de Souza Nucci. — 4. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 549.

41 BRASIL. Decreto-lei n°. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cddigo Penal. Diario Oficial da Unido, Rio de
Janeiro, 31 dez. 1940.
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O intento de prevencéo especial positiva ganha ainda maior atencdo com a Lei de
Execucdo Penal*?, que dispde ser objetivo da execucdo penal, além de efetivar as disposicoes
da sentenca ou decisdo criminal, oportunizar a harménica integracao social do condenado e do
internado (art. 5°); também declara ser a assisténcia ao preso e ao internado dever do Estado, a

fim prevenir o crime e orientar o retorno a convivéncia social (art. 10).

Nesse seguimento, com 0 processo de redemocratizacao e a promulgacéo do texto
constitucional de 1988, desenvolveu-se 0 neoconstitucionalismo no Brasil. Um dos principais
marcos teoricos deste movimento € o de reconhecimento da forca normativa da Constituicdo,
isto ¢, do carater vinculativo e obrigatério das suas disposi¢des*®. Diante da inobservancia de
suas regras e principios, hdo de ser deflagrados mecanismos préprios de coacao.

Sob esse prisma, a Carta de Outubro de 1988 consagrou expressamente principios,
de carater vinculativo e respeito compulsoério, aplicaveis a pena, especialmente com a meta de
limitar poder punitivo do Estado. Por um lado, funcionaria como verdadeira garantia negativa
do cidadao, oponivel em face do Poder Publico, e, por outro, como parametro de legitimidade

do exercicio do jus puniendi. Sintetizando-os, assinala Guilherme de Souza Nucci:

a) principio da personalidade ou da responsabilidade pessoal: significa que a pena é
personalissima, ndo podendo passar da pessoa do delinquente (art. 5.2, XLV, CF); b)
principio da legalidade: significa que a pena ndo pode ser aplicada sem prévia
cominagdo legal — nulla poena sine praevia lege (art. 5.°, XXXIX, CF); ¢) principio
da inderrogabilidade: significa que a pena, uma vez constatada a prética da infracéo
penal, é inderrogavel, ou seja, ndo pode deixar de ser aplicada [...] d) principio da
proporcionalidade: significa que a pena deve ser proporcional ao crime, devendo
guardar equilibrio entre a infracdo praticada e a san¢do imposta (art. 5.°, XLVI, CF).
[...]; e) principio da individualizag&o da pena: significa que, para cada delinquente, o
Estado-juiz deve fixar a pena exata e merecida, evitando-se a pena-padrdo, nos
termos estabelecidos pela Constituicdo (art. 5.°, XLVI). [...] f) principio da
humanidade: significa que o Brasil vedou a aplicacdo de penas insensiveis e
dolorosas (art. 5.°, XLVII, CF), devendo-se respeitar a integridade fisica e moral do
condenado (art. 5.°, XLIX).*

Os principios aplicaveis a pena possuem suma importancia, ndo sé norteando, mas
sendo de observancia obrigatdria pelos Poderes. Interessa desenvolver trés desses principios:
() o da legalidade; (ii) o da individualizagéo da pena; e (iii) o da dignidade da pessoa humana.

Passa-se a expo-los.

42 BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Lei de Execucdo Penal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF.
11 jul. 1984.

4 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito. O triunfo tardio do
Direito Constitucional no Brasil. Rio de Janeiro, 2005.

4 NUCCI, Curso de Direito Penal..., op. cit., p. 565.
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No que concerne a legalidade, pode-se desdobra-la em trés postulados: da reserva
legal, da determinacgéo taxativa e da irretroatividade. Respectivamente, restringe as fontes das
normas penais, exige enunciacdo clara dessas normas e limita a eficacia delas no tempo. Num
cenario de execucdo penal, o preso e o internado ndo poderiam sofrer consequéncias além das

expressamente consignadas na sentenca e em lei®®.

No que diz respeito ao principio da individualizag@o da pena, este incidira sobre o
guantum abstrato, na fixacdo do minimo e do maximo da pena; sobre aplicacdo concreta, em
consideracdo das circunstancias judiciais, das agravantes e atenuantes, das causas de aumento

e diminuicéo; e, na execucdo, sobre a determinagio do regime e do estabelecimento penal“®.

Se a pena cumpre missBes e fun¢des no sistema de imputacdo, logicamente estas
missdes e fungbes se cumprem através de diferentes medidas diante de sujeitos
também diferentes. A culpabilidade individual determina que cada sujeito tem o
direito a sua propria pena, ou seja, que cada individuo tem direito a que sua pena
adquira uma conformacdo ajustada a ele proprio, tendo em vista os fins que visa
alcangar.*’

No que se refere ao principio da humanidade, ou da dignidade da pessoa humana,
tido como fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, 111)*¢, pode-se compreendé-
lo, apesar do seu elevado grau de abstracdo, como a noc¢do do ser humano em sua integridade
fisica e psiquica, como autodeterminac&o consciente, garantida moral e juridicamente*. Logo,
nesse entendimento, ndo poderia o sistema punitivo estatal aplicar san¢des que maculassem a

constituicdo fisico-psiquica do condenado.

Importante consignar que, consoante a legislacdo penal nacional®, classificam-se
as penas em: (a) privativas de liberdade: reclusdo, detencdo e prisdo simples, as duas primeiras
relativas ao crime e a Ultima a contravencdo penal; (b) restritivas de direitos; e (C) pecuniaria,
sendo a multa a Gnica modalidade prevista na legislacdo brasileira. Interessam aos fins deste

trabalho as medidas que importem limitacéo do direito de liberdade locomotiva®®.

45 Art. 38 do CP: “o preso conserva todos os direitos ndo atingidos pela perda da liberdade”. Art. 3° da LEP: “ao
condenado e ao internado serdo assegurados todos os direitos ndo atingidos pela sentenca ou pela lei”.

4 Na forma do art. 5°, XLVIII, da CF/88, “a pena sera cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, a idade e o sexo do apenado”. O art. 84 da LEP estabelece diversos critérios de separagao.

47 BUSATO, Paulo César. Fundamentos para um direito penal democrético. 5. ed. Sdo Paulo: Altas, 2015. p.
209.

48 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Centro Gréfico,
1988.

4 GARCIA, Maria, Limites da ciéncia: a dignidade da pessoa humana, a ética da responsabilidade. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2004, p. 211.

50 BRASIL. Decreto-Lei n°. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal, op. cit., art. 32.

5L Art. 5°, XV, da CF/88: “E livre a locomogo no territério nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa,
nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele sair com seus bens”. BRASIL, Constituicdo (1988), op. cit.



28

2.2 Dos estabelecimentos penais

Depreende-se do “Titulo IV” da Lei de Execucdo Penal que séo estabelecimentos
penais a penitenciaria, a coldnia penal (agricola, industrial ou similar), a casa do albergado, o

centro de observacdo, o hospital de custddia e tratamento psiquiatrico e a cadeia publica.

A penitenciaria é estabelecimento de seguranga méxima, com constante vigilancia
de policiais e agentes penitenciarios, cercada de muralhas e grades de protecdo, onde o preso
cumpre regime fechado. Aduz o art. 88 da LEP: “o condenado sera alojado em cela individual
que contera dormitorio, aparelho sanitario e lavatorio”®2. Também exige como requisito basico

da unidade celular, salubridade e &rea minima de 6,00 m? (seis metros quadrados).

A colbnia penal, estabelecimento de seguranca média, dirigida ao cumprimento da
pena em regime semiaberto, ja ndo mais possuiria muralhas e agentes armados. Desse feitio, a
permanéncia do apenado se daria, em grande parte, conforme sua propria disciplina e senso de
responsabilidade®®. Consoante o art. 92 da LEP, o condenado fica alojado em compartimentos
coletivos, que terdo selecao adequada de presos e limite de capacidade maxima que atenda 0s

objetivos de individualizagdo da pena>*.

DispGe-se alojamento coletivo em virtude do maior preparo do preso, advindo com
bom comportamento do regime fechado, quando ocorre a progressdo de regime, ou
do seu reduzido grau de periculosidade, quando inicia diretamente no regime
semiaberto, ja se pode introduzi-lo em alojamento coletivo, onde poderd partilhar
espago comum com outros condenados. Nao havera, pois, o isolamento noturno
previsto no regime fechado e, durante o dia, o trabalho serd& comum, com a
viabilidade de o preso circular pela col6nia [...].%

A Casa do Albergado se dirige ao cumprimento da pena privativa de liberdade em
regime aberto, ou restritiva de direitos, relativamente a limitacdo de fim de semana (art. 93 da
LEP). Esse estabelecimento seria um prédio situado em um centro urbano, com auséncia total
de obstaculos fisicos contra a fuga, contendo aposentos para acomodar 0s presos e locais para

cursos e palestras. Haveria, todavia, fiscalizacéo e controle das entradas e saidas.

Nos centros de observacao séo efetuados os exames gerais e criminologicos, cujos
resultados serdo encaminhados & Comissdo Técnica de Classificagdo (art. 96 da LEP). Servem

aos dados estatisticos e a pesquisa criminoldgica, contribuindo para individualizar a pena.

52 BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit., art. 88, caput.

53 NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de Execucéo Penal. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 169.
5 BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit., art. 92.

55 NUCCI, Curso de Execucéo Penal..., op. cit. 170.
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Essa separagdo em diferentes estabelecimentos, a depender do regime, é predicado
do principio da individualizacdo da pena e demonstra a adogao, pela lei de execucdo penal, do
sistema progressivo. Busca-se, por meio da execucdo da pena em etapas decrescentes, com a
concessao de beneficios ao preso que evidenciar um bom comportamento, lograr a prevencgéo

geral positiva, reaproximando o apenado do convivio social.

Os hospitais de custddia e tratamento psiquiatrico se enderecam aos inimputaveis
e semi-imputaveis a quem for aplicada medida de seguranca, que ndo possui natureza juridica
de pena, e sim de medida preventiva. Estabelece o art. 96, inciso I, do CP, que a internagdo, na
falta de hospital de custddia e tratamento psiquiatrico, podera se dar em outro estabelecimento
adequado®®. Tais locais, além dos equipamentos e medicamentos indispensaveis ao tratamento,

deverdo possuir salas proprias para segurar os internos®’.

A cadeia publica é assegurada aos presos provisorios — recolhidos em decorréncia
de prisdo em flagrante (arts. 301 e s., CP), prisdo temporaria (L. 7.960/89) e prisdo preventiva
(arts. 311 a 316, CPP) —, cuja liberdade é tolhida por razdes acautelatérias — portanto, ndo tem

natureza de pena, mas sim de medida preventiva.

Consoante o art. 5° do Pacto de San José da Casta Rica (Convencdo Americana de
Direitos Humanos), ratificado pelo Brasil em 25 de setembro de 1999, “os processados devem
ficar separados dos condenados, salvo em circunstancias excepcionais, e ser submetidos a um

tratamento adequado a sua condigiio de pessoas ndo condenadas’8.

Sobre as cadeias publicas, expde Mirabete:

A separacéo instituida com a destinacdo & Cadeia Publica é necesséria, pois a
finalidade da prisdo provisdria é apenas a custddia daquele a quem se imputa a
pratica do crime a fim de que fique a disposicdo da autoridade judicial durante o
inquérito ou a a¢do penal e ndo para o cumprimento da pena, que ndo foi imposta ou
que ndo é definitiva. [...] ndo deve ter outras limitagcGes se ndo as determinadas pela
necessidade da custddia e pela seguranca e ordem dos estabelecimentos®®.

Os hospitais de custddia e tratamento psiquiatrico e as cadeias publicas ndo devem
ser destinados ao cumprimento de pena privativa de liberdade, e sim de medida acautelatoria,

seja do internado, do submetido a tratamento ambulatorial ou do preso provisorio.

6 BRASIL. Decreto-Lei n°. 2.848, de 7 de dezembro de 1940, op. cit., art. 96.

5" NUCCI, Curso de Execucdo Penal..., op. cit., p. 173.

% BRASIL. Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto San José da Costa Rica), de 22 de nov. 1969. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 1992.

% MIRABETE, Jalio Fabbrini. Execucgéo penal: comentarios a Lei n°. 7.210, de 11-07-1984. 12. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014. p. 298.
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2.2.1 Das deficiéncias dos estabelecimentos penais no Brasil

Bitencourt®® aduz que, no mundo da Ciéncia Penal, é quase unanime a afirmagéo a
de que pena se justifica por sua necessidade. A razao da privacao de liberdade esta em néo ter
sido adequada e suficientemente desenvolvida, até este momento, outra san¢do — de natureza

penal — apropriada para a repressdo dos crimes mais graves. E, portanto, um mal necessario.

Desde o fim século XIX, a pena de prisdo comeca a entrar em decadéncia, em face
da incapacidade dos sistemas penitenciarios de absorverem o nimero de condenados e, assim,
dar-lhes um tratamento congruente com os objetivos planejados. No Brasil, onde adversidades
séo banais, ndo seria diferente — sen&o pior. Observa-se uma verdadeira dessemelhanca entre a

funcdo declarada e determinada em lei e a realidade enfrentada por esses estabelecimentos.

O sistema carcerario brasileiro é marcado por inimeras sequelas. A principal delas
certamente é a superlotacdo, da qual decorre as demais. O encarceramento em massa, somado
a falta de infraestrutura e alojamentos suficientes para hospedar todos, resulta na sobreposicao

de apenados, a despeito do que determinam o texto constitucional e a lei de execugdo penal®?.

Além disso, por muitas vezes inexistir estabelecimento adequado ao cumprimento
do regime indicado na deciséo, designa-se a acomodacédo, em igual ambiente, de pessoas que
incorreram em infragdes de ordem e gravidade distintas. Sobre isso, elucida Renato Marcdo:

[...], exsurge a absoluta auséncia de estabelecimentos em nimero suficiente para o
atendimento da clientela. Diariamente, indmeros condenados recebem pena a ser
cumprida no regime inicial semiaberto. Entretanto, em sede de execucdo, imperando
a auséncia de vagas em estabelecimento adequado, a alternativa tem sido determinar
que se aguarde vaga recolhido em estabelecimento destinado ao regime fechado, em
absoluta distor¢do aos ditames da Lei de Execucdo Penal. Ndo raras vezes a pena
que deveria ser cumprida desde o inicio no regime intermediario acaba sendo
cumprida quase que integralmente no regime fechado. Quando ndo, o executado
aguarda a vaga para o sistema semiaberto na cadeia publica, e, por interpretacdo
equivocada de alguns juizes e promotores que atuam na execucdo penal, acabam por
ndo usufruir de direitos outorgados aos presos com pena a cumprir no regime
semiaberto, como ocorre, por exemplo, nas hipéteses de saidas temporarias.®?

80 BITENCOURT, Tratado..., op. cit., p. 630.

61 O art. 5°, XLVIII, da CF determina que “a pena serd cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, a idade e o sexo do apenado”. Dispde o art. 84 da LEP: “O preso provisorio ficard separado
do condenado por sentenca transitada em julgado. § 3° - “Os presos condenados ficardo separados de acordo com
0s seguintes critérios: | - condenados pela pratica de crimes hediondos ou equiparados; Il - reincidentes
condenados pela pratica de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaca a pessoa; Il - primarios
condenados pela préatica de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaca a pessoa; |1V - demais condenados
pela prética de outros crimes ou contravengdes em situacao diversa das previstas nos incisos I, IT e II1.”

2 MARCAO, Renato. Curso de execugédo penal — 18. ed. — Sao Paulo, Saraiva Educagéo, 2021. p. 58.
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Essa convivéncia entre presos de diferentes graus periculosidade, amontoados em
uma mesma cela, adquire forma de “escola do crime”, na qual o crime organizado, dominante
nessa realidade, corrompe presos e agentes publicos. O recluso vé-se obrigado a se adaptar a
um modo de vida diferente, com um codigo moral proprio, arrimado na subversao dos valores
partilhados pela sociedade em geral. A vista disso, a pena, que haveria de ressocializar, gera o
efeito contrério. Acerca disso, é salutar a licdo de Alessandro Baratta:

Este ¢ examinado sob um duplo ponto de vista: antes de tudo, o da ‘desculturacédo’,
ou seja, a desadaptacdo as condicBes necessarias para a vida em liberdade
(diminuicdo da forca de vontade, perda do senso de auto responsabilidade do ponto
de vista econdmico e social), a redugdo do senso da realidade do mundo externo e a
formacéo de uma imagem ilusdria deste, o distanciamento progressivo dos valores e
dos modelos de comportamento proprios da sociedade externa. O segundo ponto de
vista, oposto, mas complementar, ¢ o da ‘aculturagdo’ ou ‘prisionalizacdo’. Trata-se
da assuncdo das atitudes, dos modelos de comportamento, dos valores caracteristicos
da subcultura carceraria.®®

De acordo com dados divulgados pelo SISDEPEN — plataforma de estatisticas do
sistema penitenciario brasileiro que sintetiza as informacdes sobre os estabelecimentos penais
e a populacdo carceréria —, quanto ao periodo compreendido entre janeiro e junho de 2020, o
Brasil possuia um total de 702.069 presos, dos quais 344.773 em regime fechado, 101.805 em
semiaberto e 43.325 em aberto; 209.257 provisorios, 2.696 sob medida de seguranca e 213 em
tratamento ambulatorial®. Importa referir que ficam excluidos desses dados os presos que nio

estdo sob a tutela dos Sistemas Penitenciarios®®.

O referido levantamento também informou que, em 2020, haviam 446.738 vagas
ofertadas, enquanto a populacio carceraria era de 678.506%. Sob esse prima, o déficit total de
vagas alcanca a marca de 231.768. Alias, conforme dados do Sistema Prisional em NUmeros —
alimentado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico —, todas as cinco regifes brasileiras
apresentaram, em 2019, uma taxa de ocupacao superior a 100%, sendo 161,42% a taxa media,

em relagdo a capacidade total®’.

6 BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do Direito Penal: introducdo a sociologia do Direito
Penal. 2.ed. Rio de Janeiro: F. Bastos, 1999. p. 184-185.

64 SISDEPEN. Levantamento Nacional de Informages Penitenciarias. Periodo 01-06/2020. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMjU3Y2RjNjctODQzMi00YTEALWEWMDAtZDIZNWQ5YmIzMzk1l
iwidCI16ImViMDKwNDIWLTQONGMtNDNmMNy05MWYyYLTRIOGRhNmMIMZThIMSJ9. Acesso em: 21/06/21.
85 E 0 caso dos que estdo sob custodia das Policias Judiciérias, Batalhdes de Policias e Bombeiros Militares.

% Esse nimero foi obtido pela exclusdo do calculo de presos e vagas das Unidades de Monitoramento Eletronico
e do Patronato de Curitiba-PR (que nio possui estrutura fisica para custodia e contava com 23.563 “presos”).

67 CNMP. Sistema Prisional em niimeros. 2019. Relatérios Bl. Conselho Nacional do Min. Publico. Disponivel
em: https://www.cnmp.mp.br/portal/relatoriosbi/sistema-prisional-em-numeros. Acesso em: 21/06/2021.



https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiMjU3Y2RjNjctODQzMi00YTE4LWEwMDAtZDIzNWQ5YmIzMzk1IiwidCI6ImViMDkwNDIwLTQ0NGMtNDNmNy05MWYyLTRiOGRhNmJmZThlMSJ9
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiMjU3Y2RjNjctODQzMi00YTE4LWEwMDAtZDIzNWQ5YmIzMzk1IiwidCI6ImViMDkwNDIwLTQ0NGMtNDNmNy05MWYyLTRiOGRhNmJmZThlMSJ9
https://www.cnmp.mp.br/portal/relatoriosbi/sistema-prisional-em-numeros
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Antes mesmo que os vultuosos nimeros de encarcerados levem alguns ao engano
de que a politica de encarceramento brasileira é deveras eficaz, segundo informagdes do CNJ,
estdo pendentes de cumprimento 333.077 mandados de prisdo, dentre os quais 310.680 sao de
procurados e 22.397 sdo de foragidos®®. Na hipotese de serem cumpridos todos os mandados,

atingir-se-ia a marca de 564.845 presos excedentes, em contraste com o nimero de vagas.

Nesse sentido, percebe-se que o progndstico sobre o problema da superpopulacéo
carceraria ndo € positivo. Enquanto néo € resolvido — e ndo séo envidados esforgos para achar
solucgdes —, esse quadro estimula os presos a concentracdo, a organizacao e a disseminacdo do

crime sob a custddia do Poder Publico. A prisdo ndo readapta, mas estigmatiza.

A infraestrutura carceraria que alberga os reclusos desrespeita os limites da pena e

é um cenario insalubre proliferacdo de doencas e abusos fisicos e sexuais.

O contagio por agentes patogénicos — como virus, bactérias e parasitas — progride
rapidamente, em face de fatores decorrentes do préprio encarceramento: celas com excesso de
detentos, mal ventiladas e com pouca iluminacdo solar, acentuados pela falta de informacéo e
pelo precario acesso aos servicos de atendimento médico®. A Comissio de Direitos Humanos
da Camara dos Deputados divulgou o relatério das atividades levadas a cabo pela Il Caravana
Nacional de Direitos Humanos, no ano de 2000, no qual repousa a seguinte averiguacao, apés
visita ao Il Distrito Policial de Aldeota, em Fortaleza, no Estado do Cearé:

[...] é preciso descrever o local que habitam: as celas sdo imundas, de tal forma que
o odor fétido que exalam pode ser sentido ainda no patio interno do distrito policial,
sendo essas escuras e sem ventilagdo. Ao alto, em uma das paredes, ha uma pequena
abertura gradeada com ndo mais que 15 centimetros de largura. No chdo, em meio a
sujeira e ao lixo, transitavam com desenvoltura dezenas de baratas. Nas paredes
laterais das celas, inscri¢des firmadas com o sangue dos seus autores nos oferecem a
sugestdo de sofrimentos passados. Também nas paredes, outras mensagens gravadas
com o auxilio de cascas de banana complementam a sujeira toda. Ao alto, no teto
desses carceres, centenas de pequenos avidezinhos de papel, confeccionados pelos
internos, encontram-se grudados pelo "bico", como se ali se depositasse
simbolicamente uma compreensivel vontade de "voar". A visdo geral € deprimente.
Todos esses presos estdo obrigados a dormir no chéo, sobre a laje, sem que lhes seja
oferecido sequer um colchdo ou uma manta. Disputam, assim, espago com 0S
insetos. A nenhum deles é permitido que tenham acesso, mesmo que restrito, a
qualquer area aberta. Ndo tomam sol, ndo caminham nem se exercitam. A longa
permanéncia naquele lugar nojento Ihes provoca crises nervosas, acessos de choro e
doengas as mais variadas, destacadamente as de pele e as bronco-pulmonares.™

6 CNJ. Banco de Monitoramento de Prisdes do Conselho Nacional de Justica. Versdo 2.1.0. Disponivel em:
https://portalbnmp.cnj.jus.br/#/estatisticas. Acesso em: 21/06/2021.

8 MORAES, Ana Luisa Zago de. Tuberculose e Cércere. In. RIGON Bruno Silveira; SILVEIRA Felipe Lazzari;
MARQUES Jader (Org.). Carcere em Imagem e Texto. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015.

© CARAVANA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS 2, 2000 BRASIL. Relatério da 2 Caravana Nacional
de Direitos Humanos. Brasilia: Centro de Documentacéo e Informacéo, 2000. p. 21-22.
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Também sdo corriqueiros os relatos de abusos fisicos e sexuais, seja entre presos,
seja por agentes penitenciarios. Em uma visita realizada pela Il Caravana Nacional de Direitos
Humanos a prisdo Professor Anibal Bruno, em Recife, no Estado de Pernambuco, destacou-se
que o estabelecimento, com capacidade para 524 presos, contava com 2.988 internos, 0s quais

narraram episodios de castigos arbitrarios, sob o pretexto de manutenc¢éo da disciplina.

Pelo que pudemos perceber, cabe aos PMs que trabalham dentro do estabelecimento
a manutencdo da disciplina, o que é feito com uma dose de violéncia absolutamente
despropositada e com uma série de castigos arbitrarios e ilegais. Em uma cela de
castigo havia 28 presos "isolados" por infracdo disciplinar. [...] O presidio possui
histérico de motins e fugas. Quando os presos chegam ao presidio sdo encaminhados
a uma cela de triagem e ali permanecem por uma média de 8 dias. Muitos relataram
casos de espancamento nesse periodo. Ha também casos de morte violenta em seu
interior. Nem seria de se esperar coisa diversa. [...] Nesse espaco mindsculo, escuro
e sem ventilagdo, os presos sdo apartados dos demais, sendo obrigados a conviver
com as ratazanas e a defecar em um saco plastico posto que ndo ha instalagdes
sanitarias. Luciano ja havia sido ferido a faca por um outro preso, conhecido como
‘Pé de Burro’.”

Por outro lado, é inquestionavel que o trabalho, principalmente profissionalizante,
e 0 estudo do preso, além de servirem de importante instrumento para a remicéo da pena (arts.
126 e s., LEP), sdo de suma relevancia para a ressocializacdo do apenado e para a diminui¢do

dos indices de reincidéncia.

Contudo, conforme dados levantados pelo SISDEPEN'?, relativamente ao periodo
de janeiro a junho de 2020, apenas 13,12% da populagéo prisional se encontra em laborterapia
— isto é, trabalhando —, ndo sendo remunerada a maior parte dos trabalhadores, além de que s6
12,28% realiza atividades educacionais, dos quais 23.428 estdo em remi¢do pelo estudo e pelo

esporte e tdo-somente 3.195 em cursos profissionalizantes.

Esse cenario de violagdo a direitos e garantias constitucionais, em um sistema por
completo deturpado e ineficiente, com medonhas condi¢Oes de infraestrutura, superlotado, sob
escassa higiene, alimentacdo inadequada, assisténcia juridica deficiente (quando ha), falta de
oportunidades de trabalho e educacdo, maus-tratos, e um corpo administrativo despreparado e
insuficiente, com o dominio da cultura do crime, demonstra que o Unico fim da pena atendido
é 0 da retribuicdo. Aos que ainda creem que 0s castigos experimentados pelos reclusos nesses
ambientes seja Gtil no combate a criminalidade, algumas consideragdes acerca da reincidéncia

sdo importantes.

I CARAVANA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS 2, 2000 BRASIL, op. cit., p. 33.
2 SISDEPEN, op. cit.
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De acordo com o relatorio “Reentradas e reiteragdes infracionais — um olhar sobre
os Sistemas Socioeducativo e Prisional brasileiros”, langado pelo Departamento de Pesquisas
Judiciarias do Conselho Nacional de Justica e pelo programa Justica Presente em 03/03/2020,
42,5% das pessoas com mais de 18 anos que tinham processos registrados em 2015 volveram

ao sistema prisional em dezembro de 201973,

Refira-se que o relatorio faz alusdo a pessoas que retornaram ao sistema prisional,
ja que ndo se pode ter uma dimensao real de quantos daqueles realmente voltaram a delinquir.
E claro que, dadas as limitacdes da policia civil e do Ministério Pablico, nem todos os crimes
sdo investigados, vez que sequer chegam ao conhecimento das autoridades. Dos que chegam,
apenas alguns sdo devidamente solucionados’®. Dos poucos que 0 sdo e chegam a via judicial,
em varios ndo sao encontrados os autores ou precluem. Se, da amostra, 42,50% retornaram ao
sistema prisional menos de quatro anos depois, € muito provavel — sem querer fazer indevida

adivinhagdo — que a porcentagem de reincidéncia seja consideravelmente superior.

A forma como a privacdo de liberdade ora se d& ndo deveria suprir nem mesmo 0s

anseios dos que clamam por vinganga aos criminosos.

Por fim, outro enfoque merece atencao. Segundo o principio da inderrogabilidade,
uma vez constatada a pratica da infracdo penal, a sancdo ndo podera deixar de ser aplicada. A
aplicacdo da pena ndo sera discricionaria, impondo-se diante do crime executado (legalidade).
Entretanto, verificada a auséncia de estabelecimento penal adequado, ndo podera o condenado
permanecer em regime prisional mais gravoso que o seu’. Nesse cenario, um tanto frequente,

acaba sendo determinada a saida antecipada do preso, em claro favorecimento a impunidade.

3 CONJUR. Reiteragdes infracionais. Taxa de retorno ao sistema prisional entre adultos é de 42%, aponta
pesquisa. Consulta efetuada em 22/06/2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mar-03/42-adultos-
retornam-sistema-prisional-aponta-pesquisa.

4 Conforme reportagem veiculada pelo Fantastico-G1, em 27.09.2020, em levantamento do Instituto Sou da Paz,
tem-se uma média de 70% dos casos de assassinato sem uma solucdo, em 11 Estados da federagdo. Disponivel
em:///https://g1.globo.com/fantastico/noticia/2020/09/27/levantamento-inedito-sete-em-cada-dez-homicidios-no-
brasil-ficam-sem-solucao.ghtml. Acesso em: 22/06/2021.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Simula Vinculante n°. 56. A falta de estabelecimento penal
adequado ndo autoriza a manutencdo do condenado em regime prisional mais gravoso, devendo-se observar,
nessa hipétese, os parametros fixados no RE 641.320/RS. /// No precedente representativo: “[...] Cumprimento
de pena em regime fechado, na hip6tese de inexistir vaga em estabelecimento adequado a seu regime. Violagdo
aos principios da individualizagdo da pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade (art. 5°, XXXIX). [...] 4. Havendo
déficit de vagas, deverdo ser determinados: (i) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de vagas;
(ii) a liberdade eletronicamente monitorada ao sentenciado que sai antecipadamente ou & posto em prisdo
domiciliar por falta de vagas; (iii) o0 cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao sentenciado que
progride ao regime aberto. Até que sejam estruturadas as medidas alternativas propostas, podera ser deferida a
prisdo domiciliar ao sentenciado.” [RE 641.320, rel. min. Gilmar Mendes, P, j. 11-5-2016, DJE 159 de 1°-8-
2016, Tema 423.].



https://www.conjur.com.br/2020-mar-03/42-adultos-retornam-sistema-prisional-aponta-pesquisa
https://www.conjur.com.br/2020-mar-03/42-adultos-retornam-sistema-prisional-aponta-pesquisa
https://g1.globo.com/fantastico/noticia/2020/09/27/levantamento-inedito-sete-em-cada-dez-homicidios-no-brasil-ficam-sem-solucao.ghtml
https://g1.globo.com/fantastico/noticia/2020/09/27/levantamento-inedito-sete-em-cada-dez-homicidios-no-brasil-ficam-sem-solucao.ghtml
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11436372
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4076171&numeroProcesso=641320&classeProcesso=RE&numeroTema=423
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2.2.1.1 O Estado de Coisas Inconstitucional brasileiro: ADPF n°. 347/DF.

Com o intuito de construir solugdes estruturais voltadas a superacao de quadros de
violacdo generalizada, continua e sistematica de direitos humanos, em especial das populacdes
mais vulneraveis, é criado, na Corte Constitucional Colombiana (CCC), o chamado Estado de

Coisas Inconstitucional ’®.

Ante o contexto vivenciado no sistema prisional brasileiro, o Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL ajuizou, no dia 27 de maio de 2015, uma Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF), para que fosse reconhecido o estado de coisas inconstitucional
do sistema penitenciario patrio, e, logo, fosse determinada a ado¢do das providéncias listadas,
tendentes a sanar as lesdes a preceitos fundamentais na Constituicao, decorrente das condutas

comissivas e omissivas dos entes federativos no tratamento da questdo penitenciaria.

Em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF), sob a relatoria do Min.
Marco Aurélio, reconheceu o ECI no sistema carcerdrio brasileiro. Embora tenha declarado, o
STF ainda ndo julgou o mérito de acdo, tendo apenas deferido algumas das medidas cautelares
requeridas, como a determinacdo de que juizes e tribunais realizem, em até 90 dias, audiéncias
de custddia, a liberacdo de verbas do Fundo Penitenciario Nacional pela Unido e o comando, a
Unido e aos Estados, de encaminhamento ao STF de informagdes sobre a situagéo prisional’”.

Sem embargo, passados quase seis anos, pouco (ou nada) mudou na realidade dos

milhares de detentos, que continuam sob as condi¢c@es desumanas do encarceramento.

[...] as medidas cautelares deferidas sdo pouco efetivas, hd uma injustificada demora
no julgamento do mérito, os poderes apresentaram respostas pouco substantivas e
que seguem a mesma natureza das politicas tradicionalmente desenvolvidas no
Brasil e a capacidade de uma Corte Suprema mudar um estado fatico de coisas por
meio do Direito é posta em duivida.”

Fica patente a inabilidade de o Estado, por si so, solucionar a lamentavel situacéo
dos estabelecimentos penais, tornando necessaria a concorréncia de outros atores na execugao

das penas privativas de liberdade, para alcance das finalidades insculpidas em lei.

6 O ECI foi reconhecido pela primeira vez em decisdo proferida em 1997 pela CCC (Sentencia de Unificacion -
SU 559, de 06/11/1997), em uma demanda envolvendo professores que tiveram seus direitos previdenciarios
violados pelas autoridades publicas.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). ADPF 347 MC/DF. Acérddo proferido em 09/09/2015. Rel. Min.
Marco Aurélio. Disponivel em https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665.
Acesso em: 23/06/2021.

8 MAGALHAES, Breno Baia. O Estado de Coisas Inconstitucional na ADPF 347 e a sedugéo do Direito: 0
impacto da medida cautelar e a resposta dos poderes politicos. In: REVISTA DIREITO GV (ONLINE), v. 15, p.
1-37, 2019. pp. 31-32.



https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
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3 DA REFORMA GERENCIAL E DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Ja no século X1X, o modelo de Estado Liberal comeca a sofrer criticas, dadas suas
consequéncias nos campos econdmico e social. Os principios liberais, voltados a liberdade e a
igualdade (formal), ndo mais eram suficientes diante do monopolio das grandes empresas e do

crescimento do proletariado, cuja miséria so se agravava.

Apds o fim da Primeira Guerra, celebrado o Tratado de Versalhes, € promulgada a
Constituicdo de Weimar (Alemanha, 1919), sob influéncia da Constituicdo mexicana de 1917.
A importancia histdrica desses documentos se deve a consagracao de direitos fundamentais de
segunda geracdo: os direitos econdmicos, culturais e sociais, que exigem uma atuacao positiva

do Estado; isto €, possuem carater prestacional.

Em seguida, ainda sob os efeitos nefastos da Segunda Guerra Mundial, é adotado,
em 1966, pela XXI Sesséo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, o Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais’. Consolida-se, no mundo, o Estado Social, também
chamado de Estado de Bem-Estar Social, Estado Providéncia ou “Welfare State”. E atribuida a

missao de, intervindo nas ordens econémica e social, alcancar a igualdade (material).

Em substituicdo ao individualismo do Estado Liberal, institui-se a busca pelo bem
comum. Para que isto se torne possivel, a estrutura do Estado comeca a se alargar, passando a
atuar em muitos dos setores da vida social, tais como educacdo, saude, assisténcia, seguranca,
transporte, previdéncia e infraestrutura. Esse acimulo de fun¢des, marcado por um modelo de

administragdo burocrética, onera excessivamente o ente publico e implica ineficiéncia.

[...] a forma burocratica de organizacdo, porque aplicada, indistintamente, a todas as
atividades do Estado, mesmo as de natureza social e econbmica, acabou por
contribuir para a ineficiéncia do Estado na prestacdo dos servicos, ineficiéncia essa
agravada pelo volume de atividades e pela crise financeira [...].%°

Esse cenario provocou mudancas no sistema estatal, em prol de torna-lo melhor e
mais moderno. Para tanto, abandonar-se-ia (parcialmente) a ideia de Estado Prestacional, para
adocgdo do Estado Gerencial. Neste, o poder publico ndo ignora o interesse coletivo, j& que 0s

servigos publicos continuam a ser prestados, todavia agora com o apoio de particulares.

" AGNU. Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Resolugéo n. 2.200-A (XXI) da
Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 16 de dez. de 1966, em vigor desde 3 de jan. de 1976, Disponivel em:
https://www.0as.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%200s%20Direitos%20Econ%C3%B3m
ic0s,%20S0ciais%20e%20Culturais.pdf. Acesso em: 25/06/2021.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publica-privada. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.



https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20os%20Direitos%20Econ%C3%B3micos,%20Sociais%20e%20Culturais.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20os%20Direitos%20Econ%C3%B3micos,%20Sociais%20e%20Culturais.pdf
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3.1 Da redefinicdo do papel do Estado e da nova organizagdo administrativa

O Estado brasileiro passou, a partir de 1937, no governo Vargas, por uma reforma
burocratica, que “teve como objetivo transformar a administragdo ptblica brasileira, até entdo
patrimonial, em um servigo ptiblico profissional”®, A finalidade dessa reforma era proteger o
cidad&o contra arbitrariedades do soberano, criando mecanismos de hierarquia, funcionalismo

técnico e cadeias de processos decisorios®?.

Cinco décadas depois, é promulgada a Constituicdo Federal de 1988, que adotou a
forma de Estado Democratico de Direito e trouxe vasta previsdo de direitos fundamentais de
segunda geragdo e normas programaticas, atribuindo ao Poder Publico a prestacdo de servicos
publicos (art. 175)%, com incontestavel manutencdo do molde burocréatico. Foram estatuidas,
no texto constitucional, tantas competéncias a Administracdo que ela ndo teria como cumpri-

las a contento.

Nessa toada, a Carta Magna brasileira é classificada como dirigente, uma vez que
contém normas definidoras de tarefas e programas de acdo a serem concretizados pelo Estado.
Segundo Canotilho, a teoria da constituicdo dirigente procurou associar normas-fim, normas-
tarefa e imposigdes constitucionais a uma teoria das tarefas do Estado, situagdo que repercutiu
na legitimag&o de um Estado impetuoso e alargado.

Também nesse ponto — o da articulagdo da normatividade juridico-constitucional de
normas-fim e normas-tarefa com a teoria das tarefas do Estado — tem sido
interpretado no sentido de que uma constituicdo dirigente ndo poder deixar de ser
outra coisa que um simples instrumento de estatizagdo do mundo e da vida. Falar de
constituicdo dirigente é falar de tarefas do Estado, falar de tarefas do Estado
equivale a legitimar um estado Moloch ou Leviathan.®

Nessas circunstancias, corrobora-se um aparelho estatal inflado, mas ineficiente. A
organizagdo administrativa, que deveria funcionar como aparato instrumental para a promocéo
dos fins pretendidos pela Republica, ndo mais serviria as necessidades da coletividade. Assim,
diante da crise econémica dos anos 80, fez-se urgente buscar novos caminhos. Sob influéncia
da globalizagcdo no mundo, instaura-se um ambiente de reforma administrativa, entdo marcada

por uma tendéncia privatizadora, comprometida a reduzir o papel do Estado.

81 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Pequena histéria da Reforma Gerencial de 1995. 2009, p. 1.

8 ROSTIROLLA, Luciano. A adogdo das parcerias publico-privadas no sistema prisional como medida
efetiva para a reinsercao dos presos. 2018, p. 73-74.

8 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., art. 175.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacéo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. pp. 13-14.
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A privatizagdo alude as ideias de transferéncia de um servico realizado pelo poder
publico para o setor privado e de transferéncia de propriedade de bens de producédo publicos a
um agente econdmico privado®. Em sentido ainda mais amplo, compreende todas as medidas

que objetivam diminuir o tamanho do Estado, abrangendo:

a. desregulacéo (diminuicdo da intervencdo do Estado no dominio econémico ou,
pelo menos, a mudanga na forma de regulacdo); b. a desmonopolizacdo de
atividades econbmicas; ¢. a venda de acles de empresas estatais ao setor
privado (desnacionalizacdo ou desestatizagdo); d. a procura pelas formas privadas
de gestdo, como aconcessdo de servigos publicos e, mais recentemente, as
parcerias publico-privadas (com a devolugdo da qualidade de concessionario a
empresa privada e ndo mais a empresas estatais, como vinha ocorrendo), [...]; e.
os contracting out (como forma pela qual a Administracdo Publica celebra acordos
de variados tipos para buscar a colaboracéo do setor privado, podendo-se mencionar,
como exemplos, os convénios e 0s contratos de obras e prestacdo de servigos); é
nesta Gltima férmula que entra o instituto da terceirizacéo; atualmente fala-se em
consensualizacio para designar a tendéncia de buscar as formulas contratuais em
substituicdo ou em acréscimo a atuacao unilateral e autoexecutdria da Administracéo
Publica; f. a liberalizagdo de servigos publicos, [...] atividades antes assumidas como
servigos publicos perdem essa qualidade, passando a ficar abertas a livre iniciativa;
trata-se da privatizacéo da prépria atividade.®

No Brasil, a reformulacdo do papel do Estado comeca a ser implementada através
de imperiosas alteracGes legislativas ocorridas na década de 90, que liberalizaram a economia
e acataram a privatizagdo. Nessa época, foi instituido o Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND) pela Lei n°. 8.130, de 12 de abril de 1990, depois substituida pela Lei n°. 9.491, de 09
de setembro de 1997%'.

A referida norma teve como objetivos, entre outros, reordenar a posic¢éo do Estado
na economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico; reduzir a divida publica; contribuir para a reestruturacdo econémica do setor privado,
por meio da modernizacdo da infraestrutura do pais; e permitir a concentracdo dos esforcos da

Administracdo Puablica nas atividades em que a presenca do Estado seja fundamental®.

No plano constitucional, foram aprovadas as Emendas Constitucionais n°. 06/1995
e 07/1995, que abriram a economia para o capital estrangeiro, e as de n°. 05/1995, 08/1995 e
09/1995, que atenuaram os monopolios estatais®.

8 DERANI, Cristiane. Privatizac&o e Servigos Publicos: as a¢des do Estado na producéo econdmica. 1. ed. S&o
Paulo: Max Limonad, 2002, p. 110.

8 DI PIETRO, op. cit., p. 4.

8 BRASIL. Lei n°. 9.491, de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional de
Desestatizacdo, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e d& outras providéncias.

8 |bidem, art. 1°.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. — 8. ed. — . Rio de Janeiro: Método,
2020, p. 64.
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Essa conjuntura deu azo a transferéncia de ativos ou a¢Bes de empresas estatais ao
setor privado, 0 que passou a ocorrer sistematicamente na década de 90, e & desvinculagcdo dos
servigos publicos até entdo prestados diretamente pelo poder publico, que passariam a ocorrer

primordialmente mediante delegacao®.

A proporgio que o Estado foi assumindo outros encargos nos campos social e
econdmico, sentiu-se a necessidade de encontrar novas formas de gestéo do servico
pUblico e da atividade privada exercida pela Administracdo. [...]; de outro lado, e
com o mesmo objetivo, a utilizacdo de métodos de gestao privada, mais flexiveis
e mais adaptaveis ao novo tipo de atividade assumida pelo Estado, [...].%

Em 1995, tem inicio a reforma gerencial brasileira. Esta se baseou principalmente
em dois documentos: o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, e a EC n°.
19, de 1998. Os objetivos basilares desse remodelamento eram facilitar o ajuste fiscal e tornar

mais eficiente e moderna a administragdo publica, por meio da descentralizagio®.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado diagnosticou, como resultado
do retrocesso burocratico de 1988, apesar do mérito da redemocratizacdo, “um encarecimento
significativo do custeio da maquina administrativa, tanto no que se refere a gastos com pessoal
como bens e servicos, e um enorme aumento da ineficiéncia dos servicos publicos”®; mas sua
principal virtude foi definir os objetivos e estratégias da reforma. Sobre estes, impende citar o

de transformar a administracdo burocratica em gerencial.

6.3 Objetivos para as Atividades Exclusivas: [...] Para isto, substituir a administracéo
publica burocratica, rigida, voltada para o controle a priori dos processos, pela
administracdo publica gerencial, baseada no controle a posteriori dos resultados e na
competigdo administrada.®

Nesse seguimento, a Emenda Constitucional n°. 19, de 1998, alterou o regime dos
servidores e dos agentes politicos; modificou o controle de despesas, de finangas publicas e de
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal; além de dispor sobre os principios e normas
da Administracdo Publica, incluindo o principio da eficiéncia no rol do caput do art. 37 da Lei

Fundamental®®.

% DUARTE, Luciana Gaspar Melquiades; SILVA, Raquel Lemos Alves. As parcerias publico-privadas na
administracdo publica moderna. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 265, p. 68-86, 2014.

%1 DI PIETRO, op. cit., p. 60.

%2 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995. Revista do Servico
Publico, 1999. p. 6.

% BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Camara da Reforma do Estado. Presidéncia da
Republica: Brasilia, 1995. p. 22.
% . Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, op. cit., p. 46.

% . Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de julho de 1998. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo,
Brasilia, DF, 04. jul. 1998.



40

Enfim, a Reforma Administrativa da década de 90, pela qual passou o Brasil, teve
0 proposito de enxugar o tamanho do Estado, que se mostrou insustentavel economicamente e
incapaz de atingir os fins pretendidos pelo constituinte originario. Essa inaptiddo teve reflexos
na prestacéo centralizada dos servicos publicos, os quais ja ndo mais atendiam adequadamente

os interesses da coletividade e oneravam demais os cofres publicos.

Nesse sentido, tornou-se essencial a descentralizacdo da atividade administrativa,
e o procedimento adotado foi relacionado a prestacdo indireta de servigos publicos, em regime
de outorga a empresas estatais e, principalmente, de delegacdo a empresas particulares. Nessa
modalidade, a execucéo da atividade fica sob o dever de pessoa diversa dos entes federativos,
embora estes exercam controle (fiscalizagdo). Com isso, atingir-se-ia, a0 menos nesse ponto, 0

perseguido carater de Estado gerencial.

3.2 Da descentralizacéo da prestacdo dos servicos publicos

O conceito de servi¢o publico, com pequenas variagdes entre os autores, tangencia
a ideia de comodidade ou utilidade prestada pelo Estado, de forma direta ou indireta, de modo
continuo e sob o regime juridico de Direito Publico, a coletividade. Sob esse mesmo ponto de
vista, define de Celso Antbnio Bandeira de Mello:

Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta
por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito pablico —
portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais —,
instituido em favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.%

Conforme previamente aludido, a Constituicdo Federal designou ao Poder Publico

a incumbéncia da prestacéo de servigos publicos:

Art. 175. Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos
publicos. Paragrafo Unico. A lei dispord sobre: I - O regime das empresas
concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizacdo e
rescisdo da concessdo ou permissdo; Il - Os direitos dos usuarios; Ill - politica
tarifaria; IV - A obrigacdo de manter servigo adequado.®’

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2010, p.
671.

% BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., art. 175.
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Do ponto de vista da execugéo, a prestacdo do servico pode ser direta, quando for
desempenhada pelos proprios entes federativos e seus 6rgdos, ou indireta, quando transferida
a execucdo da atividade para entidades diversas das pessoas federativas. Desta Ultima, decorre

o fendmeno da descentralizacéo.

Descentralizacdo é o fato administrativo que traduz a transferéncia da execucdo de
atividade estatal a determinada pessoa, integrante ou ndo da Administracdo. Dentre
essas atividades inserem-se 0s servigos publicos. Desse modo podem-se considerar
dois tipos de servicos quanto a figura de quem os presta — 0s servigos centralizados
(os prestados em execucdo direta pelo Estado) e os servicos descentralizados
(prestados por outras pessoas).®®

A prestacio indireta de servigos publicos proprios®®, advinda da descentralizagdo

da atividade administrativa, pode suceder mediante outorga ou delegacéao.

A primeira forma, também chamada de descentralizacéo por servicos, técnica ou
funcional, verifica-se nas hipoteses em que um ente da Administracéo Direta, por meio de lei,
cria pessoa juridica de direito publico ou privado e a ela atribui a titularidade e a execucéo de
servico publico. E o caso das entidades da Administracdo Indireta, quais sejam: as autarquias,

as fundacg6es publicas, as sociedades de economia mista e as empresas publicas.

No que se refere as empresas estatais — sociedades de economia mista e empresas
publicas —, podem ser prestadoras de servigo publico ou exploradoras de atividade econémica.
A criacdo dessas entidades para esta Ultima finalidade apenas sera admitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo (art. 173) e se sujeitam

ao regime juridico de direito privado (art. 173, 11)1%,

Embora ocorra aparente aproximacdo ao regime de direito privado, o constituinte
optou por um modelo de administracdo burocréatica que implicou uma aproximacdo do regime
da administracdo descentralizada (ou indireta) ao da centralizada (ou direta), especialmente no
gue concerne a servicos publicos, contratos, exigéncia de licitacdo, controle estatal, limitacdes

financeiras e orgcamentarias etc.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p.
365.

% Servigos puUblicos proprios sdo aqueles de titularidade exclusiva do Estado, cuja execugdo podera ser feita pelo
Poder Publico, de forma direta, ou por entidades diversas, de forma indireta, por meio de lei, quando criadora ou
autorizadora da criacdo de entidade da Administracdo Indireta, ou dos contratos de concessdo ou permissdo, se a
transferéncia do servico for feita a empresa particular. Servicos publicos impréprios ou virtuais sdo as atividades
exercidas por particulares e ndo titularizadas em exclusividade pelo Estado, mas que possuem utilidade puablica,
razdo pela qual se submetem ao poder de policia estatal e a algumas regras inerentes aos servicos publicos (v. g.,
salde e educacdo).

100 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., art. 173, caput e inciso I1.
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Diante desse quadro, as empresas estatais, que deveriam apresentar uma eficiéncia
semelhante as empresas privadas, quedaram em empecilhos parecidos aos da prestacéo direta

de servicos publicos, feita pelos entes federados e seus 6rgéos.

[...] em matéria de entidades da Administracdo Indireta, em especial aquelas com
personalidade juridica de direito privado, o constituinte brasileiro foi muito infeliz,
porque, além de ndo distinguir as que prestam servicos publicos e as que exercem
atividade econdmica com base no art. 173, ainda deu as mesmas um tratamento em
quase tudo semelhante ao da Administracdo Direta, impondo-lhes uma forma de
organizacdo burocrética, inteiramente incompativel com o tipo de atividade que
exercem, tirando-lhes a autonomia, a flexibilidade, a agilidade que constituem sua
principal razéo de existir; o resultado foi a ineficiéncia que hoje se verifica na maior
parte delas. Isto tudo para ndo falar na corrup¢do que o sistema instituido favorece
em vez de impedir; o excesso de formalismo leva o administrador a buscar outros
caminhos mais faceis para alcancar os resultados pretendidos, nem sempre do
interesse publico.1%

A segunda forma, de delegacéo, corresponde a descentralizacdo por colaboracéo,
em que o Poder Publico mantém a titularidade do servico e transfere somente a sua execucao,
por meio de contrato ou ato administrativo, a particular pessoa natural ou, como regra, pessoa
juridica de direito privado. Enfim, o Estado transfere a execucao de servico publico exclusivo

(proprio) delegavel a um particular.

Essa espécie de prestacdo indireta foi prevista na Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, que dispbe sobre os regimes de concessdo e permissdo de servicos e obras publicos,
previstos no art. 175 da Constituicdo Federal®?. A concessdo pode envolver t30-s6 a execucio

do servico ou, além deste, obra publica anterior'%,

Nessas concessdes tradicionais, o poder concedente ndo oferece uma contrapartida
financeira ao concessionario, que é remunerado pelas tarifas pagas pelos usuarios ou por outra
forma de remuneracédo vinda da exploracdo do servi¢o. Sdo caracterizadas pela supremacia do
poder concedente, inerente aos contratos administrativos celebrados, incidindo as clausulas de

privilégio, ou exorbitantes, que conferem prerrogativas ao Estado-contratante.

101 DI PIETRO, op. cit., p. 66.

102 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF,
14 fev. 1995 e republicado em 28 set. 1998.

103 Na forma do art. 2° da Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com redacéo dada pela Lei n°. 14.133/2021:
“II - concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitacao,
na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; Ill - concessdo de servico
publico precedida da execugdo de obra publica: a construcdo, total ou parcial, conservacéo, reforma, ampliagao
ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder concedente, mediante licitacéo,
na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servigo ou da obra por prazo determinado.”.



43

Doutro lado, a permissao de servico publico indica o ato administrativo unilateral,
discricionério e a titulo precario pelo qual a Administracdo faculta ao particular a execucao de
servico publico. Contudo, o art. 40 da Lei n° 8.987/95 determina que “a permissao de servigo
publico serd formalizada mediante contrato de adesdo, que observara os termos desta Lei, das

demais normas pertinentes e do edital de licitaggo, [...]"*%.

Desse feitio, foi dado também a permissdo natureza contratual, aproximando-a das
concessdes. A precariedade, que permite a revogacao unilateral pela Administracdo, sem gerar
direito a indenizacdo, portanto, ha de estar prevista no edital da licitacdo. De regra, ndo cabe a
fixac&o de prazo, posto que retiraria o carater precério da permissdo, gerando direito subjetivo
ao permissionario. Além do mais, enquanto as concessdes s6 podem ser feitas a consércios ou

pessoas juridicas, as permissdes poderao ser feitas também a pessoas naturais.

3.3 Do surgimento das Parcerias Publico-Privadas e da sua insercdo no Direito brasileiro

As Parcerias Publico-Privadas (PPP) surgem na Europa no fim do século XX, sob
um contexto de austeridade fiscal. Diante da incapacidade financeira dos Estados de promover
adequadamente os investimentos que a implementacdo de politicas publicas exige, tiveram de

buscar alternativas para financiar seus projetos, uma delas encontrada nos aportes privados.

Em 1992, o governo britanico insere o conceito de Private Finance Initiative, que
consistia em um programa de incentivo ao investimento privado na area publica, por meio do
qual o setor privado construiria, desenvolveria, financiaria e operaria 0s projetos. Esse modelo
passou por um processo de aprimoramento, dando origem as Public and Private Partnerships,
definidas como as parcerias entre o poder publico e uma pessoa privada, para a providéncia de
instalagBes fisicas e fornecimentos de servicos para o publico, através de métodos flexiveis de
financiamento®.

A experiéncia do Reino Unido demonstra que as PPP quando bem planejadas,
contratadas e fiscalizadas podem de fato gerar ganhos de eficiéncia na utilizagdo dos
recursos publicos. [...], 88% das PPP estudadas foram finalizadas dentro do prazo
estabelecido. Os custos adicionais eventuais foram absorvidos pela concessionéria.

Por sua vez, somente 30% dos projetos publicos de construgdo foram finalizados
dentro do prazo e 73% dos projetos plblicos ultrapassaram o orgamento.'%

104 BRASIL, Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, op. cit., art. 40.

105 UK TRADE & INVESTMENT. National Health Service/NHS. Healthcare UK: Public Private Partnerships.
2013. p. 2.

106 GIAMBIAGI, Fabio. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil / Fabio Giambiagi, Ana Além. — 5. ed. rev.
e atual. — Rio de Janeiro: Elsevier, 2016.
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No caso brasileiro, a Reforma Gerencial proporcionou um incentivo a privatizacéo
em sentido amplo, descentralizando a atividade administrativa pelos contratos de concessao e
permissao (delegacao por colaboracgéo), previstos na Lei n°. 8.987/1995, de maneira transferir

a execucao de servigos publicos a pessoas juridicas de direito privado.

Nessas modalidades de prestacdo indireta, os investimentos realizados pela pessoa
privada sdo amortizados pelas tarifas pagas pelos usuérios do servico. Contudo, para algumas
atividades, o valor das tarifas, para compensacao dos investimentos, precisaria ser elevado — o
que afrontaria o principio da modicidade —, quando ndo impossivel de serem cobradas, como
nos casos em que o préprio Estado — e ndo os administrados — seja usuario, direto ou indireto,

do servigo administrativo.

Diante dessa situacdo, o legislador brasileiro passa a procurar, primordialmente no
direito estrangeiro, novos institutos que sirvam a finalidade de diminuir ainda mais o aparelho

administrativo, mediante cooperacédo da iniciativa privada.

Assim foi que, para o &rduo cumprimento da tarefa de transformar a administracéo
publica contemporanea em gerencial, tornou-se necessario criar mecanismos mais flexiveis de
negociacdo com as pessoas juridicas de direito privado. Seria indispensavel uma aproximacao
entre as duas realidades, horizontalizando — sem massacrar o regime juridico administrativo —
a relacdo entre o concedente e 0 concessionario. Essa aproximagdo demandou uma reducdo do

abismo de vantagens que o Poder Publico possuia em face do contratante privado.

Neste novo modelo de geréncia, busca-se modernizar o modo com o qual a
administracdo relaciona-se com o setor privado, tendo esta percebido que para
cumprir suas funcdes, de forma minimamente satisfatdria, precisa negociar e, como
se sabe, para isso é imperioso que as partes interessadas no acordo fagam concessées
reciprocas para que tenham seus interesses atendidos.”

Essa mudancga de paradigma na maneira como a Administragao se relaciona com o
setor privado, para que consiga negociar e transferir suas funcdes, reproduz a ideia de instituir
uma administracao paritaria. Nesse quadro, é editada a Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de
2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratagdo de parcerias publico-privadas no
ambito da administracdo publical®. Trata-se de verdadeira modalidade especial de concessio,
trazendo regras que incentivam o parceiro privado a realizar avultado investimento, havendo a

contraprestacdo do Estado, suficiente para cobrir os gastos e obter lucro.

107 DUARTE e SILVA, op. cit., p. 75.

108 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 31/12/2004.
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3.3.1 Disciplina juridica das Parcerias Publico-Privadas no Brasil

A Lei n°. 11.079/2004 se limitou a estabelecer que a “parceria publico-privada é o
contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa”®®. Nota-
se que o instituto possui natureza de concessdo de servigo publico. A propria lei faz referéncia,
no 8 3°do art. 2°, as concessdes comuns, entendidas como aquelas tratadas na Lei n°. 8.987/95,
em que n&o ha contraprestacdo pecuniaria do ente publico ao parceiro privado!°. Portanto, ha

que se considerar as parcerias publico-privadas modalidade de concessao especial.

O conceito decorre da reunido dos elementos basicos do instituto, trazidos pela lei.

Posto isso, define José dos Santos Carvalho Filho:

[...] pode o contrato de concessdo especial sob regime de parceria publico-privada
ser conceituado como o acordo firmado entre a Administracdo Publica e pessoa do
setor privado com o objetivo de implantacdo ou gestdo de servigos publicos, com
eventual execucdo de obras ou fornecimento de bens, mediante financiamento do
contratado, contraprestagdo pecuniaria do Poder Pablico e compartilhamento dos
riscos e dos ganhos entre os pactuantes.t!

Por sua vez, conceitua Di Pietro:

[...] a parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessao que tem por
objeto (a) a execugdo de servico publico, precedida ou ndo de obra publica,
remunerada mediante tarifa paga pelo usuério e contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico, ou (b) a prestacdo de servico de que a Administracdo Publica seja a
usudria direta ou indireta, com ou sem execug¢do de obra e fornecimento e instalacao
de bens, mediante contraprestagdo do parceiro publico.*?

Enfim, a parceria publico-privada deve ser entendida como espécie de contrato de
concessdo, por meio do qual, através de contraprestacdo da Administracdo, o parceiro privado
fica encarregado de prestar servico publico, podendo ser precedido de obra publica. Somada a
contraprestacdo do poder publico, pode ou ndo haver pagamento de tarifa pelos usuéarios. Essa

questdo é que definira se a concessdo sera patrocinada ou administrativa.

Concesséo patrocinada é o contrato administrativo que tem por objeto a delegacéo
da prestacao de servigo publico, podendo ser precedido de obra publica, em que a coletividade
é a destinatéria, cumprindo aos usuérios o pagamento de tarifas, acrescidas de contraprestacao

do parceiro publico. Esta prevista no art. 2°, § 1°, da Lei n°. 11.079/04.

109 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 2°, caput.
110 Ibidem.

111 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 458.

12 DI PIETRO, op. cit., p. 183.
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Concessdo administrativa, por outro lado, € o contrato administrativo que tem por
objeto a delegacédo da prestacdo de servico, podendo ser precedido de obra publica, no qual a
prépria Administracdo Pablica € usuaria direta ou indireta, sendo remunerado exclusivamente

por contraprestacdo do parceiro publico. Esta prevista no art. 2°, § 2°, da Lei n°. 11.079/04.

Em ambos os casos, o contrato de parceria publico-privada devera observar alguns
principios, mormente relacionados a eficiéncia e ao interesse publico, no intuito de fazer valer
0s objetivos inerentes a ideia de Estado Gerencial. Sob esse ponto de vista, estabelece o art. 4°
da Lei n° 11.079/04:

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes
diretrizes: | — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade; Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos
servicos e dos entes privados incumbidos da sua execucao; 111 — indelegabilidade das
funcbes de regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras
atividades exclusivas do Estado; IV — responsabilidade fiscal na celebragdo e
execucdo das parcerias; V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes; VI —
reparticdo objetiva de riscos entre as partes; VIl — sustentabilidade financeira e
vantagens socioeconémicas dos projetos de parceria.l'®

E evidente que ha grande similaridade com as concessdes tradicionais; inclusive, a
Lei n°. 8.987/95 se aplica adicional e subsidiariamente, de acordo com a redacédo do art. 3° da
Lei n° 11.079/041'4, Distinguem-se, no entanto, por caracteristicas peculiares das concessdes
especiais, como 0 método de remuneracado; a obrigatoriedade de constituicdo de sociedade de
propositos especificos; a possibilidade de prestacdo de garantias pela Administracdo Publica e
de a esta serem aplicadas penalidades; o compartilhamento de riscos e de ganhos econémicos;

a imposicdo de prazos maximo e minimo e de limites de despesas.

Como visto, estabelece a lei que havera contraprestacdo do ente publico, podendo,
ou ndo, compreender tarifa cobrada dos usuérios do servico, a depender da modalidade. Nada
obstante a lei por vezes se refira a contraprestacdo “pecuniaria”, esta podera ser feita de forma
indireta, conforme o art. 6° da Lei n° 11.079/04:

Art. 6° A contraprestacdo da Administracdo PuUblica nos contratos de parceria
publico-privada podera ser feita por: | — ordem bancéria; Il — cessdo de créditos nao
tributarios; 111 — outorga de direitos em face da Administragdo Publica; IV — outorga
de direitos sobre bens publicos dominicais; V — outros meios admitidos em lei.*

113 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 4°.
114 1bidem, art. 3°.
115 1hidem, art. 6°.
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No que se refere a concessdo patrocinada, “a remuneragdo pode abranger também
receitas alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados™!, Sem embargo,
a contribuicdo da Administracdo ndo pode ir além de 70% da remuneracao total a ser recebida

pelo parceiro privado, ressalvada a hipotese de autorizagdo legislativa®’.

Importante consignar outro detalhe: a contraprestacdo do poder publico t&o-so tera
inicio depois de disponibilizado o servigo pelo parceiro privado (art. 7°)*8.
Com isto, se a prestacdo do servico depender da prévia execucdo de obra publica e
do fornecimento ou instalagdo de bens, o parceiro privado ter4 que cumprir tais
tarefas as suas préprias custas, ja que a tarifa do usuario também ndo pode, por sua
natureza, ser cobrada antes que o servigo comece a ser prestado. Quando muito, o
parceiro privado podera, mesmo antes de iniciar a prestacdo do servico, receber as

receitas previstas no art. 11 da Lei n° 8.987, desde que ndo constituam encargos do
poder plblico, previstos no art. 6° da Lei n® 11.079.1%°

Ante a isso, uma vez que s6 se admite essa forma de concessao para investimentos
grandiosos — superiores a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais)*?° — o parceiro privado, de
regra, dependeré de financiamento obtido junto a terceiros, podendo levar o parceiro publico a
prestar contragarantia a entidade financiadora do projeto. Além desse, outros tipos de garantia
foram previstos: a garantia de execucdo do contrato — prestada pelo parceiro privado ao poder
publico (art. 5°, VIII, L. 11.079/04) — e a garantia de cumprimento das obrigacGes pecuniarias
—assumida pelo parceiro publico perante o parceiro privado (art. 8°, L. 11.079/04).

Outra caracteristica das parcerias publico-privadas € o compartilhamento de riscos
(inciso 111) e de ganhos econdmicos (inciso 1X)*?*. A assun¢do mutua de riscos atine aos casos
de desequilibrio econdmico-financeiro do contrato, quando decorrente de fatos imprevisiveis,
compatibilizando-se com a diretriz fixada no art. 4°, VI, consignado anteriormente. Os ganhos
econdmicos, embora possam fazer crer, ndo indicam que a contratagdo das parcerias tera o fim
de obtencéo de lucro pela Administracdo, e sim que, havendo reducgéo do risco de crédito dos
financiamentos utilizados pelo parceiro privado, deve o ente publico também ser beneficiado,

reduzindo-se proporcionalmente o valor da proposta.

116 DI PIETRO, op. cit., p. 188.

17 Aduz o art. 10, § 3°, da Lei n°. 11.079/2004 que “as concessdes patrocinadas em que mais de 70% (setenta por
cento) da remuneragdo do parceiro privado for paga pela Administragdo Publica dependerdo de autorizagao
legislativa especifica.”. BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit.

118 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 7°.
19 DI PIETRO, op. cit., p. 189.

120 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004 op. cit., art. 2°, § 4°, | (com redacdo dada pela Lei n°.
13.539/2017).

121 |bidem, art. 59, incisos Il e IX.
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Outrossim, a lei determina a constituigdo de “sociedade de propdsitos especificos,
incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria”???, a qual devera ter forma de companhia
aberta. A finalidade da norma € “permitir que a Administracao opte pela contratacdo com uma
pessoa juridica que tenha por objeto social especifico a prestagdo do servigo concedido”!?. O
mencionado 6nus evita a inconveniéncia de se conglomerar recursos publicos e privados, que

possuem finalidades diversas.

Ainda, foi registrado que, no modelo de administracdo publica gerencial, cabe ao
particular a prestacdo do servico, ficando a cargo do Estado sua garantia e fiscalizacdo. Nesse
seguimento, hé de se consignar que, embora a Lei n°. 11.079/04 ndo preveja normas gerais de
controle e direcdo promovidos pela Administracdo, aplicam-se as normas da Lei n°. 8.987/95,

gue tém incidéncia subsidiaria. Sobre as formas de fiscalizacdo, expde Carvalho Filho:

A fiscalizagdo [...] abrange até mesmo a estrutura do concessionario, em ordem a
possibilitar a verificacdo de sua contabilidade, recursos técnicos, adequacdo do
servico, aperfeicoamento da prestacéo, e chega ao limite de ensejar a intervencéo na
prestacdo do servico, quando o concessionario, de alguma forma, prejudica os
usudrios, seja prestando com falhas, seja deixando de prestar o servigo. [...] cabe ao
concedente aplicar sangdes e regulamentar o servico; observar o cumprimento, pelo
concessionario, das clausulas contratuais referentes ao servico; zelar pela adequada
prestacdo do servico e, enfim, controlar a atividade delegada. A fiscalizagdo pode,
inclusive, levar o concedente a intervir na prestacdo do servico e até mesmo a
extinguir a delegagdo, no caso de ineficiéncia insuperavel do concessionério (art. 29,
Il e IV). Ressalte-se, todavia, que a mais eficiente fiscalizacdo, [...] deve ser a
exercida pelas agéncias reguladoras, cuja fungéo precipua é exatamente essa.'?

Alias, o prazo de vigéncia do contrato de parceria, que deve ser compativel com o
tempo para amortizacdo dos investimentos realizados pelo particular, ndo podera ser inferior a

5 (cinco) anos, nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacéo!?,

Por fim, resta mencionar que a contratacdo de parcerias publico-privadas depende
de autorizagdo da autoridade competente, que demonstrara a conveniéncia e a oportunidade da
contratacdo; demonstracéo de obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°. 101/2000);
submissdo da minuta do edital a consulta publica, e licenca ambiental prévia, quando exigir o
objeto; para que, uma vez atendidos esses pressupostos, seja aberto o procedimento licitatorio,

na modalidade concorréncia ou dialogo competitivo®?®.

122 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 9°, caput.

12 AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Concessdo de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 38. In:
DI PIETRO, op. cit., p. 150.

124 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 425.
125 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 5°, 1.
126 |bidem, art. 10.



49

4 DA ADOCAO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NO SISTEMA PRISIONAL
E DAEFETIVIDADE DA PENA PRIVATIVA DE LIBERDADE

Registrou-se, anteriormente, que a pena privativa de liberdade atingiu seu apogeu
no século XX, convertendo-se na principal resposta do sistema penal em um contexto no qual
se acreditava, principalmente por influéncia do ideal iluminista e do periodo humanitério que
sucedeu, na possibilidade de reforma do apenado. No entanto, ainda no fim do mesmo século,
a pena de prisdo comeca a enfrentar objecdes, por ter se mostrado incapaz de atingir os fins a

que se propunha.

As principais adversidades ndo foram propriamente no campo tedrico-abstrato, ou
ideoldgico, mas sim no pratico-concreto. Os inimeros defeitos dos estabelecimentos penais ao
redor do mundo, especialmente nos paises subdesenvolvidos, criaram um ambiente pessimista
quanto a (im)possibilidade de se obter qualquer efeito positivo sobre o individuo submetido a
pena de privagdo de liberdade.

[...] que o ambiente carcerério, em razdo de sua antitese com a comunicagéo livre,
converte-se em meio artificial, antinatural, que ndo permite realizar nenhum trabalho
reabilitador sobre o recluso. N&o se pode ignorar a dificuldade de fazer sociais aos
que, de forma simplista, chamados de antissociais, se se 0s dissocia da comunidade
livre e a0 mesmo tempo se associa a outros antissociais. [...] Sob outro ponto de
vista, menos radical, porém igualmente importante, insiste-se que na maior parte das
prisdes do mundo as condi¢cBes materiais e humanas tornam inalcangavel o objetivo
reabilitador. [...] se fundamenta no exame das condi¢des reais em que se desenvolve
a execucao da pena privativa de liberdade.'?’

No Brasil, ordinariamente classificado como pais subdesenvolvido, abundante em
problemas das mais diversas naturezas, sofre-se em dobro. Os estabelecimentos penais patrios
— em sua imensa maioria geridos pela administracdo publica — tém se mostrado absolutamente
incapazes de apresentar impactos positivos na reducdo dos indices de criminalidade e no 6bice
a reincidéncia. Tudo isso como reflexo de um ambiente superlotado, marcado por maus-tratos
fisicos e verbais; falta de higiene; alimentacdo inadequada; condicdes deficientes de educacéo
e trabalho; assisténcias médica e psicoldgica de baixa qualidade, quando nédo inexistentes; alto

indice de uso de drogas; abusos sexuais etc.

Nesse cenario, maculado de verdadeira inconstitucionalidade, torna-se impossivel
mensurar a eficacia da pena privativa de liberdade nos moldes que pretenderam o constituinte

e o legislador ordinario.

127 BITENCOURT, Faléncia..., op. cit., pp. 162-163.
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Essa inegével situacdo de crise da pena de prisdo — que so tende a piorar, visto que
ndo ha progndstico positivo relativamente a diminuigdo da taxa de encarceramentos — vindica,
enguanto ndo for apropriadamente desenvolvida para 0s crimes mais graves uma outra sancao,

uma mudanca de paradigma nas formas de investir e gerir os estabelecimentos penais.

Posto isso, sendo evidente a incapacidade de o Poder Publico, por si s6, executar a
pena privativa de liberdade de maneira satisfatdria, atingindo os objetivos pretendidos pela lei
e respeitando as balizas impostas pelo constituinte originario; fez-se urgente a participacdo da
iniciativa privada. Esta se justificava, ademais, pela capacitacdo técnica de algumas empresas
na prestagdo dos servigos delegaveis, além da disponibilidade econdmica de realizar vultuosos

e imediatos investimentos em infraestrutura.

O fenbmeno da privatizacao dos estabelecimentos penais, todavia, ndo é uniforme.

Logo, os modelos variam conforme o ordenamento juridico em que estdo inseridos.

4.1 Dos modelos de gerenciamento privado de estabelecimentos penais

Existem diferentes panoramas de gerenciamento privado no sistema penitenciario.
O primeiro é o de completa privatizacdo, no qual a unidade penal ficaria sob responsabilidade
absoluta da empresa privada, que construiria, administraria e controlaria o estabelecimento. A
prépria execucdo penal, nessa espécie, seria entregue, apenas cabendo ao Estado a fixacéo das
regras e a remuneragdo. Esta funcionaria “com base num célculo que leva em consideragdo o

nimero de presos e o nimero de dias que esses sio administrados”!?8,

O segundo se baseia no arrendamento do estabelecimento penal ao Estado. Assim,
0 ente privado elaboraria o projeto e construiria, arrendaria ao Poder Publico por prazo certo e
0 imovel passaria a propriedade estatal quando do termo final do contrato. Nessa modalidade,
a execucdo penal fica sob responsabilidade do Estado, ndo tendo qualquer influéncia da gestdo

privada.

O terceiro constituiria uma prisao industrial. Os custos de construgdo, manutencéo
e administracdo do presidio seriam compensados com o valor da mao-de-obra carceraria, cuja
utilizacdo seria gerenciada pelas empresas privadas. Por fim, cite-se 0 modelo de terceirizagdo

dos servigos, em que as atividades-meio da execuc¢éo penal sdo transferidas ao particular.

122 CARVALHO FILHO, Luis Francisco. A prisdo. Sdo Paulo: PubliFolha, 2002. p. 63.
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4.1.1 Modelo americano

O processo de privatizacao das prisdes nos Estados Unidos da América comeca na
década de 1980, diante do crescimento exponencial da populagéo carceraria. Este resultou das
politicas de Law and Order (Lei e Ordem) e Control and Punishment (Controle e Punicao), ja
que a persecucdo do objetivo ressocializador, a esse tempo, por parecer utopico, encontrava-se

em crise.

Essas politicas de combate rigoroso ao crime, que privilegiaram o fim retributivo,
criaram o chamado neoclassicismo. Esse movimento, que se inicia a pretexto de resolucdo da
criminalidade e do problema carcerario, além de reducdo dos gastos pelo Poder Publico, acaba

por revelar uma atividade lucrativa, por intermédio da exploracdo da méo-de-obra dos presos.

A recusa da sociedade norte-americana em pagar por celas de prisdo que insistia em
manter ocupadas fez com que as autoridades publicas procurassem meios para
driblar a escassez de recursos para o sistema penitenciario, por meio da contratacao
de empresas para administrar estabelecimentos penitenciarios, [...]. Unindo o (til (a
“solucdo” do problema do Estado em obter verba para a constru¢do das prisdes) ao
agradavel (a avidez de lucros pela iniciativa privada), [...].**

Nessas condic¢des, 0 preso passa a servir ao ente privado como ativo financeiro. A
consequéncia disso sdo lobbys formados por empresas que atuam na prestacdo dos servicos do
setor penitenciario, inclusive mediante o patrocinio das campanhas eleitorais de politicos que

militam pelo endurecimento da lei penal.

Segundo o relatério de In the Public Interest, tanto a CCA como a Geo Group fazem
intenso lobby para tentar endurecer as leis com o objetivo Gltimo de aumentar — ou,
no minimo, manter — a populagdo carcerdria. A primeira destinou 17,4 milhdes de
délares para influenciar politicos entre 2002 e 2012, segundo dados do Center of
Responsive Politics, uma entidade civil. Paralelamente, também fizeram generosas
doacdes as campanhas de lideres politicos chave: entre 2003 e 2012, a CCA destinou
1,9 milhdes a isso, enquanto a Geo Group, 2,9 milhdes.**°

Importante mencionar que a federacdo norte-americana é centripeta, de modo que
os Estados possuem autonomia para edi¢do das suas proprias normas penais. Dessa forma, sdo
encontrados no pais diversos modelos de gerenciamento privado. O mais aplicado é o de total
retirada do Estado do controle da prisao e da execucdo penal, que corre a contento da empresa

privada. Assim, o Poder Judiciario serviria como mero fiscal do cumprimento do contrato.

129 CORDEIRO, Greicianny Carvalho. Privatizacdo do sistema prisional brasileiro. Rio de Janeiro: F. Bastos,
2012. p. 103.

130 FAUS, Joan. O negdcio sujo das prisdes privadas nos EUA. El Pais. 23 de janeiro de 2014. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2014/01/23/internacional/1390438939 340631.html. Acesso em: 08/07/2021.
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4.1.2 Modelo inglés

No caso inglés, a exemplo do fenémeno da privatizacao penal norte-americana, as
politicas de “tolerancia zero”, que desencadearam um aumento das taxas de aprisionamento, €
a crise do objetivo ressocializador nas penitenciérias publicas levaram o parlamento britanico
— pioneiro na contratacdo de parcerias publico-privadas — a buscar formas de cooperagcdo com

0s entes privados.

Em 1991, a formalizacdo das privatiza¢6es dos presidios se deu pelo The Criminal
Justice Act, que disciplinou as contracted out prisons, delimitando os padrdes de operacéo das
empresas administradoras e o direito dos presos a serem respeitados. Incialmente, destinavam-

Se aos presos provisorios; mas, em 1993, o parlamento estendeu a aplicagcdo aos condenados.

Contracting out prisons etc. (1) The Secretary of State may enter into a contract
with another person for the provision or running (or the provision and running) by
him, or (if the contract so provides) for the running by sub-contractors of his, of any
prison or part of a prison.t3!

Nessa modalidade, as empresas sdo responsaveis por praticamente todos os setores
do estabelecimento penal, empreendendo nos centros de remogdo de imigracdo e nos servicos
de transporte de prisioneiros, além de administrar algumas das células policiais e monitorar a
liberdade condicional'®?. Além do mais, existe um sistema de concorréncia em que as prisdes
posicionadas abaixo dos indicadores de desempenho poderao ser adjudicadas, para celebracéo

de um novo contrato.

4.1.3 Modelo francés

Na Franca, a proposta privatizadora surge diante de problemas de superpopulacao
carceraria e insuficiéncia de capital fazendario para investimento em estabelecimentos penais.
Os franceses adotaram um modelo de cogestdo, também chamado de misto, no qual o Estado
e iniciativa privada se unem para propiciar aos detentos melhores condicdes de reintegragéo e

de respeito aos direitos do apenado.

181 UNITED KINGDOM. Criminal Justice Act 1991. UK Public General Acts. Content 53. Part IV. Contracted
out prisons. Disponivel em: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1991/53/part/IV/crossheading/contracted-out-
prisons. Acesso em: 08/07/2021.

132 SERRANO-BERTHET, Rodrigo. Parcerias Publico-Privadas Prisionais: a experiéncia internacional. p. 17.
Disponivel em https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4515/11/20191112%20SegPublica%20BI1D.pdf. Acesso
em: 08/07/2021.
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Em 2019, 74 instituicGes penitenciarias operavam como parceiros privados, sendo
a maioria para todas as atividades delegaveis e outras t40-s6 para manutencao e restauracao®3,
Nestas, sucede verdadeira responsabilidade compartilhada entre o publico e o privado. Via de
regra, sdo utilizadas para atividades-meio, como prestacdo de assisténcia social, odontoldgica,
médica e psicoldgica, fornecimento de vestuario, educacao profissionalizante e hotelaria; mas

também podem ser voltadas a construcéo de unidades prisionais.

Em contrapartida, o Poder Publico paga pecunia, calculada com base nos nimeros
de dias e de presos abrigados pelo estabelecimento. Em carater exclusivo, o Estado mantém a
seguranca interna e externa dos presidios e indica um Diretor Geral, para que consiga exercer
controle sobre aspectos jurisdicionais da execucdo penal. Portanto, exceto direcédo, secretaria e

seguranca, todos 0s demais servicos penitenciarios podem ser prestados pelo ente privado.

4.1.4 Modelo brasileiro

Ja na década de 90, sob influéncia das experiéncias internacionais, discutia-se ser
viavel a adocdo das prisdes privadas, como reacdo a lamentavel situacdo dos estabelecimentos
penais brasileiros. Em 1992, Edmundo Oliveira apresentou proposta ao Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), para admissdo de empresas mediante concorréncia
publica, que ficaram responsaveis pelos servicos de hotelaria, satde, educacdo e trabalho dos
detentos, bem como pela construcdo e administracdo do estabelecimento; enquanto caberia ao

setor publico a supervisdo do cumprimento do instrumento contratual®***.

A pretensdo visava a reducdo de custos ao Estado e a melhora do servico prestado.
Contudo, a época, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) condenou a proposta, razdo pela

qual foi arquivada.

A Ordem dos Advogados do Brasil condenou a proposta governamental, num
documento preliminar, de abril de 1992, alegando em sintese que: (1) a experiéncia
esta longe de ser moderna, antes, constituindo um retrocesso historico em termos do
desenvolvimento da politica criminal; (1) a execucéo da pena é uma funcéo publica
intransferivel; (111) a proposta violaria direitos e garantias constitucionais dos presos;
(IV) a politica de privatizagdo de presidios poderia dar margem a uma
superexploracéo do trabalho prisional . **®

133 SERRANO-BERTHET, op. cit., p. 22.
13 CORDEIRO, op. cit., p. 116.

135 MINHOTO, Laurindo Dias. As Prisdes de Mercado. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, v.
55-56. 2002. Disponivel em: http://www.redalyc.org/html/673/67311578006/. Acesso em: 08/07/2021.
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Depois disso, 0s Projetos de Lei n° 1.727, de 1996, e n°. 2.146, de 1999, também
tentaram legitimar a participacdo de empresas privadas na execucao penal. O Gltimo objetivou
autorizar “o Poder Executivo estadual a promover a privatizagdo do sistema penitenciario”®.
Nada obstante, em abril de 2000, Mauricio Kiehne, Conselheiro do CNPCP, proferiu parecer
contrério ao PL, defendendo que “a proposta apresentada apresenta obices, quer sob o aspecto
constitucional quer legal, frente & Lei de Execucdo Penal, dai porque ndo possa ser objeto de

recomendacdo”’, o que frustrou a aprovagio do projeto na Camara dos Deputados.

Ambos os projetos acolhiam a modalidade de gestdo mista (ou compartilhada), a
exemplo do modelo francés, em que as atividades-meio (materiais) caberiam ao ente privado,

ao passo que o Estado ficaria responsavel pelo controle da execugdo penal.

A despeito disso, alguns Estados federados decidiram promover a terceirizacéo de
servicos realizados em estabelecimentos penais por eles controlados. Em 1999, a experiéncia
pioneira se deu na Penitenciaria Industrial de Guarapuava (PIG), no Parand, em que a empresa
contratada (Humanistas — Administracdo Prisional Privada SC Ltda.) ficava responsavel pelos
servicos de alimentacdo, hospedagem, higiene, vestuario, assisténcias médica, odontoldgica e

psicolégica, recreacdo e manutencio do local*®,

As vantagens da privatizacdo foram desde a diminuicdo dos encargos trabalhistas,
que antes eram arcados pelo Estado, até a diminuicdo dos indices de reincidéncia, que no pais
chegavam a 70%, mas atingiu o patamar de 6% na PIG. Esses resultados podem ser atribuidos
a implantacdo bem sucedida do trabalho e do estudo dos presos, além de condi¢des que dédo ao

apenado o minimo existencial.

A primeira na cidade de Guarapuava (PR), onde se instalou, ha dois anos, a primeira
unidade prisional terceirizada brasileira. Registre-se que, em dois anos, nenhuma
rebelido ou fuga ocorreram. Todos os presos trabalham, muitos estudam e todas as
condicbes de higiene e salde sdo garantidas pelo Estado e fornecidas pela
administradora privada. A comida é servida de forma que o preso abastece seu prato
a vontade, terminando com o deploravel expediente, que nutre a corrupg¢do, de se ter
que comprar um bife ou duas batatas a mais.*3®

136 BRASIL. Projeto de Lei n°. 2.146, de 1999. Deputado Federal Luis Barbosa — PPB/RR. CN. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/Mostralntegralmagem.asp?strSiglaProp=PL &intProp=2146&intAnoProp=1999&in
tParteProp=1#/. Acesso em 08/07/2021.

187 KUEHNE, Mauricio. Privatizac&o dos presidios — algumas reflexdes. Mundo Juridico, Rio de Janeiro, mar.
de 2002. Disponivel em: http://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/12563-12564-1-PB.pdf. Acesso em:
08/07/2021.

1% CORDEIRO, op. cit., p. 125.

139 D’URSO, Luiz Flavio Borges. A privatizagdo dos presidios: entregar as prisdes & iniciativa privada é mais
eficiente e garante os direitos dos internos. Superinteressante, publicado em 31 de mar. de 2002. Disponivel em:
https://super.abril.com.br/ciencia/a-privatizacao-dos-presidios/. Acesso em: 09/07/2021.
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Ainda no Paran4, seis outras unidades funcionaram em regime similar ao referido,
entre 1999 e 2006. A extingdo dessas concessdes decorreu da ndo manifestagéo de interesse na
renovacao, pelo entdo governador Roberto Requido (PMDB), voltando os estabelecimentos ao

controle do Poder Publico.

Depois de 1999, outras cinco unidades estaduais foram repassadas a iniciativa
privada: a Casa de Custodia de Curitiba, as penitenciarias de Ponta Grossa, de Foz
do lguagu e de Piraquara, além do presidio industrial de Cascavel. Quando Roberto
Requido assumiu o governo, em 2003, deixou claro que pretendia reestatizar o
sistema. Sem conseguir romper 0s contratos em andamento, o governador esperou o
fim do prazo e retomou a administracdo, que voltou integralmente para o poder
publico em 2006.14

Sob influéncia da experiéncia paranaense, foi inaugurada a Penitenciaria Industrial
Regional do Cariri (PIRC), em 2001, no Municipio de Juazeiro, Estado do Cear4, resultado de
contrato de gestdo celebrado com a empresa Companhia Nacional de Administracdo Prisional
— CONAP. A empresa assumiria 0 encargo de contratar 0s recursos humanos necessarios para
o pleno desenvolvimento da penitenciaria, assumindo encargos administrativos e trabalhistas,

bem como os fiscais e previdenciarios.

Assim, o ente privado cuidava de atividades-meio, enquanto o Estado permanecia
tutelando a execucdo penal e seus aspectos jurisdicionais. O gerenciamento privado da PIRC
também mostrou bons resultados, inclusive sob o aspecto da corrupcéo e do trafico de drogas,
porque empreendido rodizio de funcionarios por hora e setor. Além do mais, eventual suspeita
de intimidade do agente de disciplina com os internos ensejava demissdo, sem que se imponha

a instauracdo do processo administrativo prévio, dada a natureza privada da contratacao.

Acerca das instalacfes Penitenciéria Industrial Regional do Cariri (PIRC), salienta
Greicianny Cordeiro:

[...] diferentes de tudo aquilo que passou a ser sindnimo de prisdo, pois ali ndo havia
celas superlotadas, com presos se revezando para poderem dormir; ndo havia
alimentacdo de péssima qualidade; ndo se verificavam condic¢Ges insalubres nos
alojamentos ou vivéncias; tampouco faltavam espacos para 0s encontros intimos. A
Penitenciaria Industrial Regional do Cariri era — e ainda é — um estabelecimento
penitenciario com biblioteca, salas de aula, espagos para recreagdo e servigos de
assisténcia médico-odontologica, juridica e psicolégica, assim como oficinas que
propiciam trabalho e cameras de video espalhadas em todos os recintos.'4!

140 BREMBATTI, Katia; FONTES, Giulia. Pioneiro ha 20 anos, Parané estuda retomar sistema privado de
presidios. Gazeta do Povo, 14 de jun. 2019. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/parana/presidios-
privados-volta-pr/. Acesso em: 09/07/2021.

141 CORDEIRO, op. cit. p. 16.
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Apesar dos resultados positivos, esse modelo terceirizador foi suspenso em julho
de 2007, por forca de deciséo judicial da Justica Estadual do Estado do Ceara, em decorréncia
de acdes civis publicas ajuizadas pelos Ministérios Publicos Federal, Estadual e do Trabalho e
pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)2. As acdes atacaram o processo de contratagio
da CONAP, que ocorreu sem preévia licitacdo e sem a publicacdo do instrumento contratual no
Diério Oficial, além da falta de regulamentacdo legal.

A modalidade de cogestdo, mediante terceirizacdo (concessdo) a empresa privada,
também foi adotada por outros Estados, como Espirito Santo, Bahia e Amazonas; ou seja, ha
delegacéo de atividades-meio, normalmente relacionadas a servicos de hotelaria (alimentagéo,
vestuario, limpeza etc.), manutencéo das instalacdes e de fornecimento de educacdo e trabalho
aos detentos. Nessas situacdes, a delegacdo ocorre por concessdo comum, disciplinada na Lei
n°. 8.987/95.

Com o advento da Lei n°. 11.079/2004, que disciplinou a contratacdo de parcerias
publico-privadas, novas perspectivas foram inseridas na discussao acerca da privatizacdo (em
sentido amplo) dos estabelecimentos penais, por ampliar os instrumentos de participacdo dos

parceiros privados.

Como consectario, foi arquitetado o Projeto de Lei n°. 513, de 2011, pelo Senador
Vicentinho Alves, que pretende instituir normas gerais para a contratacao de parceria publico-
privada, pelos estados federados, para construcéo e administragdo de estabelecimentos penais,

em observacao do disposto na Lei n°. 11.079/2004.
A justificacdo do projeto, em suma, declara que:

[...] se busca é fornecer um tratamento minimo para o tema em relagdo a questdes
essenciais, para que haja uma uniformidade de execugdo em relacdo a elas no
territério nacional. [...] trard ganhos ao mirar os seguintes fatores: obrigatoriedade de
trabalho para o preso, capacitacdo profissional e educacdo. Sao fatores fundamentais
para um processo de ressocializacdo eficiente [...] O trabalho do preso para a
iniciativa privada é contratado e, portanto, deve ter seu assentimento. Se o preso ndo
consentir, deverd ser transferido para uma unidade penal controlada pelo Poder
Publico. [...] a responsabilidade pela execugdo da politica penitenciaria continua
sendo estatal, j& que se trata de matéria de indole constitucional. O corpo diretivo do
presidio (diretor e vice-diretor) é composto por membros indicados pelo Estado,
exercendo funcdo publica tipica. As competéncia jurisdicionais e disciplinares
também séo indelegaveis. 14

142 CORDEIRO, op. cit., p. 129.
143 BRASIL. Projeto de Lei n°. 513, de 24 de agosto de 2011. Senado Federal: Brasilia/DF. pp. 14-16.
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A proposigdo estava em tramite, mas foi arquivada ao final da legislatura de 2018,
na forma do art. 332, § 1°, do Regimento Interno do Senado Federal'**, porque se encontrava
tramitando ha duas legislaturas e ndo fora requerida a sua continuidade por 1/3 (um terco) dos

Senadores.

O mencionado projeto, se aprovado, ratificaria a constitucionalidade da utilizagao
da contratacdo de parcerias publico-privadas para a construgdo e a gestao de estabelecimentos
penais, que conta com uma Unica experiéncia no Brasil: a Penitenciaria de Ribeirdo das Neves
— Minas Gerais. Além dessa, ja estdo sendo estruturadas outras propostas em outros Estados, a
exemplo de Rio de Janeiro, S&o Paulo e Pernambuco’*. No Rio Grande do Sul, foi aprovada
a estruturacdo em projeto-piloto a ser realizado no Municipio de Erechim/RS, para construgdo

e operagdo de novo complexo penal, com capacidade para 1.125 presos’46.

4.2 Da implementacéo das Parcerias Publico-Privadas no setor penitenciario

Como visto, os contratos de parceria publico-privada em estabelecimentos penais,
até o momento, nao foram utilizados em larga escala pelo Brasil, contando com somente uma
experiéncia, qual seja a Penitenciéria de Ribeirdo das Neves, situada na regido metropolitana
de Minas Gerais, sobre a qual, quando oportuno, sera feita uma abordagem mais detida.

Inegavel que a baixa utilizacdo decorre do pouco de interesse das classes politicas
no tratamento da questdo penitenciaria. Muito disso se deve a ja discutida faléncia da pena de
prisdo, que teve génese ainda no século XIX e colocou em divida a capacidade de a privacéo

de liberdade causar algum efeito positivo sobre o apenado. Mas néo é a Unica razéo.

Embora tenham sido mostrados empiricamente efeitos positivos, varios segmentos
da sociedade ainda questionam alguns aspectos da privatizacdo do sistema penitenciario, que

merecem ser analisados.

144 BRASIL. Senado Federal. Regimento Interno, estabelecido pela Resolugdo n°. 93, de 1970. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/documents/12427/45868/R1SF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46¢5-4c8a-9af7-
99be436b89c4. Acesso em: 11/07/2021.

145 O Estado de Pernambuco concretizou uma parceria com a Sociedade de Proposito Especifico Reintegra Brasil,
para a construgdo de um complexo penitenciario em Itaquitinga, o Centro Integrado de Ressocializagdo, que sera
composto por 5 (cinco) estabelecimentos, dos quais 2 (dois) sdo ao cumprimento da pena em regime semiaberto,
portanto coldnia penal, e 3 (trés) ao regime fechado, sob forma de penitencidria, totalizando-se 3.126 vagas.

146 BRASIL. Governo Federal — Ministério da Economia. Parcerias de investimentos. Aprovada a estruturagdo
de Parcerias Publico-Privadas em sistemas prisionais. Publicado em 11 de setembro de 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/setembro/aprovada-a-estruturacao-de-parcerias-
publico-privadas-em-sistemas-prisionais. Acesso em: 11/07/2021.
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https://www25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46c5-4c8a-9af7-99be436b89c4
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/setembro/aprovada-a-estruturacao-de-parcerias-publico-privadas-em-sistemas-prisionais
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/setembro/aprovada-a-estruturacao-de-parcerias-publico-privadas-em-sistemas-prisionais
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4.2.1 Fisionomia juridica da contratagéo

Os contratos de parcerias publico-privadas para a construcao e a administracdo de
estabelecimentos penais devem ter, necessariamente, forma de concessdo administrativa, que
esta prevista no § 3° do art. 2° da Lei n°. 11.079/2004%*7. Isso porque ndo ha como conceber a
cobranca de tarifa dos usuérios, ja que os presos e os internados se encontram na condicao de

custodiados do Estado, inviabilizando a ado¢éo da modalidade de concessdo patrocinada.

A licitacdo terd como objeto a prestacdo de servico de execucdo material da pena,
referente a algumas das assisténcias previstas na Lei n°. 7.210/84 e a manutencdo da estrutura
do estabelecimento, e pode ser precedida de execucgédo de obra e fornecimento e instalacdo de
bens. Nesse quadro, a Administracdo é considerada usuaria indireta do servigo penitenciario —
gue sucede a contento dela —, pois nosso ordenamento reservou o exercicio do jus puniendi ao
Estado.

Nesse entendimento, a principio, a construcao e a manutencdo do estabelecimento
penal constituem 6nus do parceiro particular, cuja divida sera amortizada ao longo do periodo
de vigéncia do contrato, nos limites previstos em lei, por meio de contraprestacdo do parceiro
publico. Esta sé tera inicio depois de disponibilizado o servico pelo ente privado, na forma do
art. 7° da Lei n°. 11.079/20048, Para assegurar a execucio do contrato, deverdo ser prestadas
garantias pelo parceiro privado; também podendo ser exigidas do Estado, para salvaguardar o

pagamento das obrigacdes pecuniarias assumidas.

Outro ponto relevante é que o contrato pode prever o pagamento de remuneragao
variavel vinculada ao desempenho da empresa contratada, conforme as metas e os padrGes de
qualidade definidos (art. 6°, § 2°)*°. Dessa forma, o poder-concedente incentiva o contratado

a alcancar os objetivos tragados, qualificando a prestacéo das atividades transferidas.

Em suma, a Administragdo celebra contrato de concessao especial com a empresa
vencedora da licitacdo, para, além de possivel obra de revitalizacao, reforma ou construcao de
estabelecimento penal, prestacéo indireta de determinadas atividades-meio, como alimentacéo,
vestuario, limpeza/hotelaria, assisténcias médica, odontoldgica e psicoldgica, religiosa, social,

educacional, laboral e seguranca interna.

147 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit.
148 1bidem.
149 1bidem.
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Doutro lado, o Poder Publico permanece detentor exclusivo da atividade judiciaria
e das funcgdes de direcdo, chefia e coordenacdo, ficando a seu cargo a fiscalizacdo da execucdo
do instrumento contratual. Assim sendo, o controle da execucdo penal propriamente dita, que
engloba as operac@es jurisdicionais e administrativo-jurisdicionais, permanece sob tutela dos

Poderes Judiciario e Executivo.

Percebe-se o esforgo de concretizar, também no setor penitenciario, as finalidades
de uma administracdo gerencial, em que o particular assume a atividade delegada, nos limites

determinados pelo Estado, e este fiscaliza a execucdo, para obter um servi¢o mais eficiente.

N&o obstante tratando da cogestdo em seu sentido mais amplo, Luiz Flavio Borges
D’Urso faz fundamental distin¢do — igualmente aplicavel as parcerias publico-privadas — entre

as funcgdes exercidas pela Administracdo Publica e pelo empreendedor privado:

E mais, na verdade, ndo se esté transferindo a funcéo jurisdicional do Estado para o
empreendedor privado, que cuidara exclusivamente da fungdo material da execugdo
penal, vale dizer, o administrador particular sera responsavel pela comida, pela
limpeza, pelas roupas, pela chamada hotelaria, enfim, por servicos que s&o
indispensaveis num presidio. J& a funcgdo jurisdicional, indelegéavel, permanece nas
mdos do Estado que, por meio de seu 6rgdo-juiz, determinara quando o homem
podera ser preso, quanto tempo assim ficara, quando e como ocorrera a punigdo e
quando o homem poderé sair da cadeia, numa preservagdo do poder de império do
Estado, que € o Unico legitimado para o uso da forca, dentro da observancia da lei.*>

Sem embargo dessa discriminacdo, a ado¢do do modelo em comento ainda nutre —

ndo sem razao — controvérsias quanto a sua viabilidade no sistema juridico brasileiro.

4.2.2 Aspectos da (in)viabilidade juridico-constitucional

Os argumentos defensores da tese da inconstitucionalidade séo varios. O principal
certamente diz respeito ao jus puniendi, que é de uso exclusivo pelo Estado, do que decorre a
indelegabilidade da fung&o jurisdicional e do poder de policia. Assim compreende 0 Supremo

Tribunal Federal, na forma do entendimento estampado no julgamento da ADI n°. 1.717/DF:

Isso porque a interpretacdo conjugada dos artigos 5°, XIII, 22, XVI, 21, XXIV, 70,
pardgrafo Unico, 149 e 175 da Constitui¢do Federal, leva & conclusdo, no sentido da
indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange
até poder de policia, de tributar e de punir, [...].1%

150 D'URSO, Luiz Flavio Borges. Direito criminal na atualidade. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 75.

151 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 1.717/DF. Rel. Min. Sidney
Sanches. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266741. Acesso
em: 15/07/2021.
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De fato, no Estado Democratico de Direito brasileiro, o aparelho estatal detém, em
regime de monopdlio, o direito de punir. Este da ao Poder Publico, sob o pretexto de protecdo
do proprio povo e concretizagdo da Republica, o privilégio de, uma vez identificadas, através
do devido processo legal, as condutas ilicitas e reprovaveis, imputar a pena e reprimir quem as

praticou®®2,

Alias, a Lei n° 11.079/2004 reservou essas e outras atividades ao Poder Publico,
enunciando, em suas diretrizes, a “indelegabilidade das fungdes de regulacao, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado*®3. Poder-se-ia, em
uma anéalise mais apressada, concluir que a execucao penal, por ser a expressdo tradicional do

jus puniendi estatal, é indelegavel.

Entretanto, a atividade de execucao da pena tem natureza complexa, incorporando
um conjunto de fungbes de naturezas distintas: a jurisdicional, a administrativo-disciplinar e a
administrativa®™*. As duas primeiras sdo indelegaveis, visto que envolvidas diretamente com a
coercdo estatal e a individualizagdo da pena. A Gltima, em contrapartida, importa tdo-somente

a realizacdo material, acessdria e complementar da pena, razéo pela qual é delegavel.

A propria Lei de Execucdo Penal reserva a determinadas autoridades as atividades
disciplinar (arts. 44, 47 e 48), judicial (arts. 65 e 66) e de avaliacdo do condenado, com vistas
a orientar a execucdo da pena (arts. 8°, 9°, 96 a 101, 114 e 175 a 177)*°. Inclusive, o art. 83-B,
incluido pela Lei n°. 13.190, de 2015, expressamente declara quais cargos e atividades ndo sdo

passiveis de delegacdo as empresas privadas:

Art. 83-B. Sdo indelegéveis as funcbes de direcdo, chefia e coordenagdo no ambito
do sistema penal, bem como todas as atividades que exijam o exercicio do poder de
policia, e notadamente: | - classificacdo de condenados; Il - aplicagdo de sancGes
disciplinares; 1l - controle de rebelibes; IV - transporte de presos para érgaos do
Poder Judiciario, hospitais e outros locais externos aos estabelecimentos penais. >

Assim, qualquer ato que implique san¢fes ou conceda recompensas, que possuam
qualquer conteudo decisdrio, compreendendo o conceito amplo de “policia”, devem suceder a

contento do Estado, em exclusividade.

152 MANICA, Fernando Borges; BRUSTOLIN, Rafaella. Gestdo de Presidios por Parcerias Pablico-Privadas:
uma analise das atividades passiveis de delegacéo. Rev. Bras. de Polit. Publicas (Online). Brasilia, v. 7, 2017. p.
304-320.

153 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit., art. 4°, I1.

15 GUIMARAES, Fernando Vernalha. PPP: Parceria Pablico-Privada. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 258.
15 BRASIL. Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit.

156 1hidem.
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Contudo, existem atividades que se relacionam apenas tangencialmente ao poder
coercitivo, e somente o subsidiam. Essas atribui¢fes implicam tdo-s6 a prestagdo material dos
Servigos acessorios ou instrumentais, tendentes a viabilizar a sujeicao especial do custodiado,

motivo pelo qual sdo delegaveis a entidades privadas.

Partindo dessa evidéncia, seria possivel tracar uma classificagdo entre duas
categorias de atividades que podem conter-se no escopo da gestdo privada de
atividades prisionais: (1) a transferéncia a gestdo privada de servigos acessorios
apenas mediatamente relacionados a manipulacdo de competéncias estatais tipicas; e
(2) a transferéncia de servigos instrumentais imediatamente comprometidos com as
fungdes estatais. ™’

Os servigos acessorios sdo aqueles relacionados a hotelaria e ao fornecimento de
alimentagio, limpeza, higiene, educac&o, trabalho, assisténcias médica, social e psicoldgica'®®,
Os servicos instrumentais sdo 0s que contribuem a manifestacdo de competéncias tipicamente
estatais, como o suporte a seguranca interna e 0 manuseio de equipamentos de monitoramento

eletronico e vigilancia.

Os primeiros sdo indubitavelmente delegaveis. Inclusive, foi inserido, pela Lei n°.
13.190, de 2015, o art. 83-A da LEP, que expressamente admite a execuc¢do indireta — ou seja,
por meio de descentralizagdo administrativa — dessas atividades, as quais serdo realizadas sob
supervisao e fiscalizacdo do Poder Publico.

Art. 83-A. Poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares desenvolvidas em estabelecimentos
penais, e notadamente: | - servicos de conservacdo, limpeza, informatica,
copeirarem, portaria, recepcdo, reprografia, telecomunicacfes, lavanderia e
manutenc¢do de prédios, instalacBes e equipamentos internos e externos; Il - servigos
relacionados & execucdo de trabalho pelo preso. 8 12 - A execugdo indireta sera
realizada sob supervisdo e fiscalizagdo do poder publico. § 22 - Os servi¢os
relacionados neste artigo poderdo compreender o fornecimento de materiais,
equipamentos, maquinas e profissionais.*>®

Os ultimos, de carater instrumental, é que podem gerar controvérsias, visto que ha
correlagdo imediata com o jus puniendi. Para néo eivar de inconstitucionalidade o instrumento
de concessdo, deverdo ser observados alguns parametros, que delimitem a atuacdo do parceiro

privado, para ndo ocorrerem interferéncias nas atividades-fim judicial ou disciplinar.

157 GUIMARAES, op. cit., p. 259.

1% O concessionario pode promover cursos, trabalho, consultas etc., mas ndo pode decidir sobre a consequéncia
(positiva ou negativa) dessas atividades no tempo e nas condi¢cdes da pena. Exemplo: o servico médico prestado
por psiquiatras que influenciem em questdes decisérias do juizo de execucdo quanto a individualizagdo da pena,
dado o carater administrativo-jurisdicional, ndo pode ser delegado.

159 BRASIL. Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit.
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Exsurge, nesse tema, a questdo terceirizagcdo do pessoal encarregado da seguranca
interna do estabelecimento. Algumas experiéncias privatizadoras autorizaram a contratagéo de
“agentes de disciplina”, pela empresa privada, em substitui¢do dos agentes penitenciarios. As
consequéncias positivas seriam reducdo de custos; maior eficiéncia, vez que esses empregados
seriam motivados pela possibilidade de ascensdo na carreira; alem da flexibilidade quando da
contratacdo e da demissdo, porque inexistentes concurso publico, estabilidade funcional etc.

A controvérsia orbita a possibilidade de os agentes de disciplina realizarem servico
penitenciario disciplinar, o que seria inaceitavel ao principio republicano. A discussdo, que vai
além dos fins deste trabalho, leva em conta as atribui¢fes dos agentes penitenciarios; se estas
seriam tipicas do poder de império, dependendo de pessoal investido em funcdo publica, ou se

ndo tém natureza administrativo-disciplinar, pelo que ndo haveria 6bice legal.

Acerca do tema, José Roberto Pimenta Oliveira possui entendimento contundente,

por entender indissocidvel essa funcdo do exercicio da coacao:

Diversamente do que ocorre nas diversas reparticdes administrativas, nas quais a
terceirizacdo da vigilancia pode ser legitima se observadas as limitagdes legais
advindas da organizacdo administrativa e do exercicio da fungdo publica, nos
estabelecimentos penais, haja vista sua finalidade, ndo ostenta a referida atividade o
mesmo carater instrumental. Com efeito, a operacdo da seguranca do presidio esta
diretamente ligada ao monitoramento dos deveres dos presos, sendo que, no
cumprimento da atividade material, ndo raro se faz uso da coacdo para lograr sua
execucdo regular. Disso resulta a vedacdo de substituicdo de agentes publicos no
exercicio concreto dessa atividade material.*6°

Por ora, uma vez que ainda nédo existe lei disciplinando exaustivamente o assunto,
em atencdo ao principio da legalidade, parece ser mais prudente circunscrever a delegacao das
funcBes de vigilancia e seguranca interna ao mero apoio tecnoldgico. De qualquer forma, deve
a Administragdo indicar: os equipamentos a serem utilizados, os locais de instalagédo e o modo

de funcionamento®®®,

Parece-nos que a delegabilidade dessas atividades dependera da avaliacdo do grau de
programagdo prévia que se sujeitam e da margem de autonomia conferida ao
particular na sua operagdo. Reputamos ser possivel a atribuicdo de algumas dessas
atividades a particulares desde que todos os aspectos e critérios de seu exercicio
sejam previamente determinados pela Administracdo, de modo objetivo, e nédo
envolvam o exercicio de coergdo.!®?

160 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Parcerias Publico-Privadas: indelegabilidade no exercicio da atividade
administrativa de policia e na atividade administrativa penitenciéria. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.)
Parcerias Publico-Privadas. 2. ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 433-467.

161 MANCIA; BRUSTOLIN, op. cit., p. 305.

162 KLEIN, Aline Licia. A utilizagdo de Parcerias Publico-Privadas para a gestdo de estabelecimentos
prisionais. pp. 677-702. In: JUSTEN FILHO, Marcal: WALLBACH SCHWIND, Rafael. Parcerias Publico-
Privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 699.
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Outro aspecto é o trabalho do custodiado. A Constituigdo expressamente veda que
sejam aplicadas penas de trabalhos forcados (art. 5°, XLV11)!3, Essa disposicdo ndo tem o fim
de vedar o trabalho do apenado, mas sim de limitar o poder do Legislativo e do Judiciario, que
ndo poderdo estabelecer — abstrata ou concretamente — pena laboral. Assim, a LEP dispde que
o trabalho do condenado é dever social e possui finalidade educativa e produtiva, remunerado

em ndo menos que 3/4 (trés quartos) do salario minimo?%4,

Alias, o condenado ao cumprimento de pena privativa de liberdade esta obrigado
ao trabalho, na medida de suas aptiddes e capacidade (art. 31)*%; consistindo, inclusive, dever
do apenado (art. 39, V). A delegabilidade da execucéo do trabalho é admitida, na esteira do
supra mencionado art. 83-A, Il, da LEP.

Nesse sentido, ndo ha mais como permitir que tantos apenados continuem o0ciosos,
como de regra ocorre nos estabelecimentos penais do Brasil. 1sso sob dois vieses: primeiro, a
falta de profissionalizacdo do custodiado, que retorna ao meio social sem qualquer atrativo ao
mercado de trabalho, voltando a via do crime a ser a alternativa mais vidvel (ainda mais com a
experiéncia adquirida nas “escolas do crime”; segundo, os familiares dos presos, dependentes

financeiramente deles, ficam sem amparo; bem como eventuais vitimas e o préprio Estado.

Superado esse quesito da constitucionalidade, outras questdes comumente citadas
merecem consideracdo: a comercializa¢do do preso, que se tornaria objeto de lucro, ja que sua
mé&o de obra — mais barata — seria atraente para a iniciativa privada; a diminuicdo da qualidade
do servico, porque, a guisa de reduzir os custos, a empresa diminuiria a qualidade do servico;

e o financiamento de uma industria do encarceramento.

No campo da ética, fala-se em comercializacdo do apenado. O argumento decorre
de simples deducdo da finalidade das empresas privada: o lucro. Nessa ldgica, a transferéncia
da exploracédo da forca laboral seria negdcio rentavel a concessionaria, ja que as remuneracdes
estdo abaixo das de mercado e a contratacdo ndo é regida pela CLT, de modo que ndo incidem
todos os direitos e encargos trabalhistas; alem de que o apenado estaria vinculado ao trabalho,

porgue obrigatdrio, afastando-se o escopo ressocializador da pena.

163 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit.

164 O produto da remuneragdo sera destinado a indenizacédo dos danos causados pelo crime; a assisténcia familiar
do recluso; ao ressarcimento do Estado pelas despesas realizadas com a manutencdo do condenado; e a pequenas
despesas pessoais. BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit., art. 28 e s.

165 BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit.
186 | bidem.
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Nesse ponto, Guilherme de Souza Nucci vai além, advogando pela ilegalidade do
aferimento de lucro pelo trabalho do preso:

Trabalho de condenado ndo pode gerar lucro para empresas privadas, pois € uma
distorcdo do processo de execucdo da pena. O preso receberia, por exemplo, 3/4 do
salario minimo e produziria bens e produtos de alto valor, em oficinas montadas e
administradas pela iniciativa privada, que os venderia e ficaria com o lucro, sem
nem mesmo conferir ao condenado os beneficios da CLT (lembremos da vedacédo
estabelecida pelo art. 28, § 2° desta Lei). Tal situacdo seria ilegal e absurda. O
cumprimento da pena e o exercicio do trabalho pelo preso ndo tém por fim dar
lucro. E um 6nus estatal a ser suportado. %’

Apesar da respeitavel opinido, ndo ha ilegalidade. Ao contrario, a LEP considera o
trabalho do condenado dever social e obrigatério, possuindo finalidade educativa e produtiva.
Se héa producdo, hd comercializa¢do. A propria lei declara a possibilidade de a Administracéo
celebrar convénio com a iniciativa privada, para implantacdo de oficinas de trabalho; e passa a
entidade gerenciadora o dever de promover e supervisionar a producao, além de se encarregar

de sua comercializagio®®®,

Nessa ocasido, 0 arrecadado com as vendas reverterd em favor do estabelecimento
penal'®®. Havendo contrato de parceria publico-privada, que determina o compartilhamento de
riscos e ganhos econémicos (art. 5°, IX, Lei n°. 11.079/2004)'°, entende-se que o valor obtido
com essas vendas pode gerar abatimento da contraprestacdo paga pelo Estado, na hipdtese de

0 montante ser destinado ao parceiro privado.

Assim sendo, desconstitui-se a ideia de comercializacdo do preso, uma vez que 0
lucro do parceiro privado esta vinculado a contraprestacdo do ente publico. Identificando-se o
trabalho interno ou externo do custodiado e a producao de bens e servigos a favor da empresa
concessiondria — a Sociedade de Propdsitos Especificos constituida —, o valor arrecadado sera
abatido da quantia a ser paga a titulo de contraprestacao, preservando o equilibrio econémico-

financeiro do contrato administrativo.

Essa questdo, alias, traz um outro efeito positivo ao trabalho do apenado — além da
profissionalizacdo —: a desoneracgédo dos cofres publicos, barateando as quantias discriminadas

no contrato de parceria.

167 NUCCI, Guilherme de Souza. Cddigo Penal comentado. 13. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.
p. 206.

168 BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de julho de 1984, op. cit., art. 34.
169 |bidem, art. 35, paragrafo Gnico.
170 BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, op. cit.
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Outrossim, fala-se na diminuicéo da qualidade do servigco, como consequéncia da
reducdo de custos do parceiro privado na prestacdo do servico. Por digressédo, parece absurdo
tentar impedir a participacao da iniciativa privada na execucdo penal sob a tese da reducdo da
qualidade, pois conhecida a realidade dos estabelecimentos publicos, em que 0s servi¢os ndo

sdo prestados ou, quando o sdo, sdo de péssima qualidade.

Sob um ponto de vista mais técnico, sabe-se que a amortizagdo dos investimentos
e o lucro do parceiro privado decorrerdo da contraprestacdo do parceiro publico. Nas parcerias
publico-privadas, como visto, o contrato podera prever o pagamento de remuneracao variavel,
conforme o cumprimento de objetivos e metas pelo concessionario. A inclusdo dessa clausula
garantiria a prestacdo de um servico de qualidade. Caso contrario, a Administracdo poderia se

valer da declaragdo de caducidade da concessdo’!, diante da inexecucéo do contrato.

Por fim, alguns falam em incentivo de uma industria do encarceramento. De fato,
é possivel que, diante da expansdo da privatizacdo do sistema penitenciario, angariem forca as
empresas especializadas na area, encabecando lobbys de estimulo ao endurecimento de penas.
Os Estados Unidos da Ameérica, pais que mais privatiza nesse ambito, vem experimentando ha

décadas esse fendmeno.
Sobre tal empecilho, expde Luis Francisco Carvalho Filho:

O argumento decisivo contra a gestdo privada das prisdes € a inevitavel criagdo, no
Parlamento e nos governos, de focos de influéncia empresarial na formulagdo das
politicas pulblicas de combate ao crime. Se a remuneracdo do empresério
corresponde, em grande medida, ao nimero de presos submetido ao gerenciamento,
desenvolvem-se grupos de pressdo poderosos, com interesses econdmicos
nitidamente voltados para o endurecimento penal: quanto mais detentos, maior a
lucratividade e a capacidade de expanséo dos negécios.*?

A par disso, sopesando-se os valores de uma possivel influéncia empresarial sobre
a classe politica e uma mudanca de paradigma na execucdo penal, que respeitaria os direitos e

as garantias fundamentais do apenado, a Ultima é deveras mais relevante.

Pelo visto, mostra-se, em linhas gerais, viavel a celebracédo de contrato de parceria
publico-privada para construcdo e gestao de estabelecimentos penais, apesar de necessario um
debate mais profundo em alguns aspectos. Mas, afinal, quais seriam as vantagens dessa forma
de gerenciamento, em comparacao aos outros modelos, e serd que so serviriam ao interesse do

empresariado ou também como alternativa a efetividade da pena de priséo?

171 BRASIL. Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, op. cit., art. 38.
172 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 65.
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4.3 Da efetividade da pena privativa de liberdade

Sabe-se que a privatizacdo lato sensu nos estabelecimentos penais ndo € novidade
no Brasil, que conta com 32 (trinta e duas) unidades prisionais sob administracao privada, em
oito Estados brasileiros, conforme levantamento realizado em 2019”3, Contudo, somente uma
delas sucedeu mediante contrato de parceria publico-privada. Este, em verdade, via de regra, é
mais complexo, por preferivelmente envolver, adicionalmente a administracdo dos servicos, a

prévia execucao de obra e o fornecimento e a instalacédo de bens.

E que, embora possivel em tese, a conjuncdo de tantas atribuicdes em um contrato
de concessdo comum nao seria atrativa, posto que 0 concessionario ndo conseguiria amortizar
0 investimento com a remunerac¢do vinda da exploracdo do servico ou da obra e — por 6bvio —
n3o alcancaria o lucro pretendido. E nesse contexto que a concessdo administrativa se mostra
um instrumento negocial importante a Administracdo Publica, para estender a a¢do privada no
setor penitenciario, com previsao de contraprestacdao pecunidria, compartilhamento de riscos e

ganhos econdmicos e prestacao de garantias.

Da perspectiva do Poder Publico, o fato de que o pagamento da contraprestacdo sé
terd inicio depois de disponibilizado o servi¢o permite o investimento imediato nessa rea téo
carente, claro que respeitando o impacto orcamentario-financeiro nos exercicios seguintes em
que vigorar o contrato de parcerial’*. Com isso, ndo se nega que devem ser bem analisadas as
questdes de conveniéncia e oportunidade da contratacdo nessa modalidade, em observacdo do

value for money (custo-beneficio).

Giambiagi, com base na experiéncia internacional, aponta os principais beneficios

dos contratos de parceria publico-privada:

i) a execucgdo de projetos inviaveis como concessdes comuns; ii) a antecipagdo de
investimentos; iii) a transferéncia dos riscos de construcdo e operacdo do setor
pUblico para o parceiro privado; iv) a possibilidade de maximizagdo do value for
money (VFM); v) e a possibilidade de melhorar o sistema de contratagdo em raz&o
do maior nivel de concorréncia. O value for money (VFM) é a mensuragdo da
diferenca entre o custo total de se construir uma mesma obra integralmente pelo
setor pUblico ou por um ente privado contratado para assumir seus riscos e custos.'”

13 BREMBATTI; FONTES, op. cit.

1740 art. 10 da Lei n°. 11.079/2004 exige a elaboracdo de estimativa do impacto orcamentério-financeiro nos
exercicios em que deva vigorar o contrato de parceria publico-privada e a declaracdo do ordenador da despesa de
que as obrigagdes contraidas pela Administragdo Publica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de
diretrizes orgamentarias e estdo previstas na lei orgamentaria anual. BRASIL. Lei n°. 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, op. cit.

15 GIAMBIAGI, op. cit., p. 454.
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E, para que alcance uma mudanca de paradigma na prestacdo de servigos no setor
penitenciario, faz-se necessaria a construcao de novos estabelecimentos. Tal porque, conforme
antes aludido, o principal problema a ser enfrentado, do qual vém os demais, é a superlotacéo
(ou superpopulacgdo) carceraria.

Tida como a mée de todos os demais problemas do sistema carcerario, as celas
superlotadas ocasionam doengas, motins, rebelides, mortes, degradagdo da pessoa

humana, homens amontoados como lixo em celas cheias, revezando-se para dormir,
ou dormindo em cima do vaso sanitario.'"®

Esse, por si so, torna utdpica a ideia de se destinar uma cela individual ao apenado
sujeito ao cumprimento de pena privativa de liberdade em regime fechado; dificulta que sejam
adequadamente prestados os servicos de higiene e hotelaria; ou até mesmo que haja ambiente
adequado a prestacdo de assisténcia educacional, médica, odontolégica, psicoldgica e juridica.

Enfim, ficam inalcancaveis as disposicdes da Lei de Execucdo Penal.

Como solucao, mesmo parcial, a construcdo de novos estabelecimentos permitiria
a materializacdo de uma infraestrutura pensada de forma integrada aos servigos penitenciarios,
porque lavados a cabo pela propria SPE concessionaria e sob o controle do poder-concedente,
que tera a prerrogativa de impor sanc¢des, ou mesmo rescindir unilateralmente, na hipotese de

inexecucdo total ou parcial do objeto da concessao.

Desta forma, o parceiro privado acabard concentrando sob sua responsabilidade os
riscos derivados da construcdo e aqueles riscos atinentes a manutengdo e ao
aparelhamento do presidio por um longo termo. Assim, ele tera incentivos para
executar a construcdo de modo satisfatorio e a partir de materiais de qualidade
suficiente (evitando os chamados subinvestimentos), pois os defeitos construtivos e
a baixa qualidade dos materiais e dos equipamentos se retrardo em maiores custos ao
longo da execucdo dos servigos de manutengdo, que estara sob sua responsabilidade.
A PPP permite, portanto, criar uma estrutura de incentivos que favorece a geragéo de
economias a Administragdo Publica.'”’

Esse controle estatal, somado ao pagamento de remuneracao variavel vinculada ao
desempenho da empresa contratada, é que garantiriam a prestacdo de um servigo de qualidade,
concretizando, imediatamente, os direitos e garantias fundamentais minimos do aprisionado e,
mediatamente, a diminuicdo dos indices de reincidéncia e, portanto, de criminalidade. N&o so,
também permitiria ao Estado concentrar seus esforcos nas atividades judiciais e disciplinares,

igualmente deficitarias no sistema penitenciario.

176 ROSTIROLLA, op. cit., p. 68.

177 GUIMARAES, Fernando Vernalha. A privatizagio dos presidios. 21 de dez. de 2010 21:16. Disponivel em:
https:www.gazetadopovo.com.br/opiniao/artigos/a-privatizacao-dos-presidios-dym687qgm71s0ismfdeqs4mzwul.
Acesso em: 15/07/2021.
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No mais, é inquestiondvel que a eficiéncia da prestacdo do servigo penitenciario, a
qual depende da diminuicdo do déficit de vagas, deve ser acompanhada de reforma legislativa
que consagre o Direito Penal Minimo, preferindo as penas alternativas (substitutivos penais),

e deixando a pena privativa de liberdade os crimes que violem gravemente bens juridicos.

Isso por ser fantasioso disponibilizar tantas vagas que abarquem toda a populagao
carceraria presente e futura. Ocorre que, no Brasil, em sentido contrario ao restante do mundo,

a taxa de aprisionamento sé aumentou, conforme descreve Jodo Paulo Brito:

Entre 2000 e 2014, a populagdo prisional no Brasil cresceu, em média, 7% ao ano,
totalizando 161%, percentual 10 vezes maior que o crescimento da populacdo, de
apenas 16% no periodo, ou 1,1% ao ano, na média. A taxa de aprisionamento, por
sua vez, aumentou 119%: de 137 presos para cada 100 mil habitantes, em 2000, para
299,7 por 100 mil em 2014. Entre 2008 e 2013, os Estados Unidos reduziram a taxa
de pessoas presas de 755 para 698 presos para cada 100 mil habitantes, uma queda
de 8%. A reducdo na China foi de 9% e na Russia, de 24%. No Brasil houve
acréscimo de 33%.17®

Enfim, a Gnica forma de avaliar a possibilidade de a pena de priséo causar efeitos
positivos sobre o apenado é mudando a realidade que os estabelecimentos penais ora exibem.
Para tanto, como dito, faz-se urgente a diminuicdo do déficit de vagas, que vai da construcdo
de novos estabelecimentos a implementacdo de politicas de minimalismo penal. A construcéo,

por sua vez, mostra-se vantajosa por meio das parcerias publico-privadas.

No tocante ao gerenciamento do presidio, em que a expertise da iniciativa privada
pode aperfeicoar a prestacdo dos servicos, com o controle e a fiscalizacdo do Poder Publico, é
indispensavel a garantia das condi¢cbes minimas de higiene e alimentacdo, até porque nossa lei
penal limita a restricdo aos direitos atingidos pela decisdo condenatdria. Com essas condices,
as assisténcias, especialmente educacional e laboral-profissionalizante, sdo impreteriveis para

lograr a prevencéo especial positiva (ressocializacao).

Por outro lado, sé com uma execucdo penal efetivamente controlada se conseguira
superar as “escolas do crime”; o trafico de drogas e uso de aparelhos eletronicos dentro desses
presidios, endossados por agentes corruptos; as fugas e rebelides de presos; além da aplicacéo
do regime determinado na decisdo, sem que se precise alocar o condenado em condigdes mais
benéficas, face a auséncia de estabelecimento penal adequado. A ideia € perfazer a retribuicdo

da forma prevista na lei, afastando o disseminado sentimento de impunidade.

178 BRITO, Jodo Paulo. Editorial da Revista Em Discussdo. Revista Em Discussdo, ano 7, n° 29, set. de 2016.
Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/privatizacao-de-presidios/editorial. Acesso em:
16/07/2021.
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4.3.1 Resultados do sistema brasileiro

O modelo puro de parceria publico-privada é aquele em que a contratacdo abrange
desde o projeto arquitetdnico até a gestdo do estabelecimento penal. Esta sé foi implementada,
até este momento, em complexo penitenciario localizado no municipio de Ribeirdo das Neves,

em Minas Gerais.

O contrato de concessdo do Complexo Penitenciario Publico-Privado (CPPP), em
Ribeirdo das Neves (MG), foi celebrado entre o Estado de Minas Gerais, através da Secretaria
de Estado de Defesa Social (SEDS), e a Sociedade de Propdsito Especifico Gestores Prisionais
Associais S/A — GPA, e publicado em 24 de junho de 2009. Contudo, as primeiras unidades sé

entraram em operacao a partir de 2013.

Inicialmente, o instrumento previa a disponibilizacdo de 3.360 vagas, distribuidas
em cinco unidades, e o prazo de duracdo de 27 anos. Realizado o 9° Termo Aditivo, 0 nimero
de vagas foi aumentado para 3.800 e o0 prazo para 30 anos'’®. Segundo informagdes de 2019, 0
complexo abrigava 2.164 presos em trés unidades, das quais duas sdo para o regime fechado e

uma para regime semiaberto®°. Assim sendo, ainda faltam ser construidas duas unidades.

De acordo com a concessiondria, o custo efetivo de cada um dos internos é de R$
1.900,00 (mil e novecentos reais) por més. A contraprestacdo pecuniaria do Estado, contudo, é
de R$ 3.800,00 (trés mil e oitocentos reais) por més, contemplando o pagamento da estrutura,
que passara a propriedade publica ao fim do contrato. O teto de manutencdo do preso é de R$

2.100,00 (dois mil e cem reais).

No tocante ao pessoal, 0s agentes penitenciarios, concursados, que possuem porte
de arma de fogo, ficam na parte externa. Por outro lado, a parte interna conta com monitores,
contratados pela GPA. Estes ndo possuem porte de arma de fogo e carregam apenas um bastao
(ou cassetete). Pela aparente equiparagéo entre monitores e agentes prisionais, algumas acgoes

judiciais foram propostas questionando a natureza da fungdo exercida pelos monitores®®?,

179 MINAS GERAIS. Unidade PPP: Concessoes e Parcerias. Termos aditivos — Complexo Penal. 22 de julho de
2020. // Disponivel em: http://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-assinados/complexo-penal/114-as-ultimas-
noticias/contratos-assinados/666-aditivos-penal. Acesso em: 18/07/2021.

180 FONTES, Giulia. Como funciona o complexo de Ribeirdo das Neves, Ginica PPP penitenciaria do pais. 14
de junho de 2019 16:52. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/parana/ribeirao-das-neves-unica-ppp-
penitenciaria-do-brasil/. Acesso em 18/07/2021.

181 AZEVEDO, R.G.; LOURENCO, L.C. Parceria PUblico-Privada no Sistema Prisional de Minas Gerais: 0s
limites da governancga publica e seus reflexos na producédo de sentidos substantivos para o modelo. 40° Encontro
Anual da ANPOCS, 24 a 28 de outubro de 2016, Caxambu — Minas Gerais. p. 16.
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O complexo nédo apresenta superlotacdo. As celas para presos em regime fechado,
que abrigam, no mé&ximo, quatro detentos, possuem 12 mz; e, para 0s presos em semiaberto, as
celas medem 18 m2 e podem abrigar até seis detentos. Além do mais, conta com rouparia, area
administrativa, salas de monitoramento de seguranca, escritorio para assisténcia juridica, celas
para comunicagdo privativa entre apenados e advogados, instalagdes médicas, odontoldgicas e
farmacéutica, salas de aula, oficinas de trabalho, &reas de lazer e quartos para visitas intimas.

Contratualmente, a concessionaria fica obrigada a prestar os servigos assistenciais,
como médico, odontoldgico, psicologico, juridico, social, educacional, desportivo etc., assim
como pela seguranca interna, por meio dos monitores. Fica a empresaria também responsavel
pela manutengéo da estrutura, que conta com portas automatizadas, bloqueadores de celular e
cameras de monitoramento, e pelo bom funcionamento das unidades. A Administracdo cabe a
fiscalizacdo das atividades exercidas pelo particular, a seguranca externa e o deslocamento de

apenados, além de garantir a demanda minima de 90% da capacidade do complexo penal.

[...] a GPA conta com uma equipe de 600 funcionérios nas areas de seguranga
interna e de assisténcia juridica, educacional, de salde, material, de trabalho,
cultural e profissionalizante. Na &rea administrativa, todos os cargos de dire¢do séo
duplicados, sendo ocupados por um funcionario da GPA e por um servidor publico.
Ao todo, 200 servidores trabalham em parceria com a concessionaria. 182

No tocante ao trabalho profissionalizante e ao estudo dos presos, indispensaveis a
ressocializacdo, 70% dos considerados aptos estdo estudando, e 48% dos considerados aptos a
trabalhar exercem alguma atividade dentro da penitenciaria’®. Tal aptiddo é avaliada por uma
Comissdo Técnica de Classificacdo, composta de agentes publicos, que averiguam critérios de

socializacdo e saude dos presos.

De acordo com a GPA, dois mil presos tém atividades educacionais no presidio. As
aulas vao da educacdo fundamental, passando pelo ensino técnico e universitario. Ha
80 matriculados em cursos do Pronatec e 32 fazem faculdade a distancia. Outros 60
seguem cursos religiosos. Ha também aulas de musica. Em 2014, houve oficinas de
teatro para a montagem de apresentagdes.

O presidio oferece 349 vagas de empregos, proporcionadas por 17 empresas. Se nao
tiver atividades, o detento em regime fechado s6 pode ficar duas horas no péatio. Por
isso, livros, aulas e ofertas de empregos sdo procurados.8

182 BRASIL. Senado Federal. Privatizacdo de Presidios: a polémica sobre a administracdo de unidades penais.
Revista Em Discussdo. Ano 7 — n°. 29 — setembro de 2016. p. 11.

18 FONTES, op. cit.

184 BERGAMASCHI, Mara. Com trés anos, presidio privado em Minas Gerais ndo teve rebelides. Especial
para O GLOBO, 07 de janeiro de 2017 15:52. //// Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/com-tres-anos-
presidio-privado-em-minas-gerais-nao-teve-rebelioes-20740890. Acesso em: 18/07/2021.
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Nesse ponto, contudo, alguns critérios observados, como 0 bom comportamento e
a experiéncia anterior na tarefa para a qual estdo sendo contratados, atrapalham a qualificagéo
profissional de forma ampla, necessaria para o retorno ao convivio social. Ademais, 0s turnos
de oito horas diarias, muitas vezes, ficam incompativeis com as atividades educacionais. Tudo
Isso atesta a imprescindibilidade do aperfeigoamento do modo como séo desempenhadas essas

tarefas.

A concessionaria tem o dever de prestar contas bimestrais ao governo e é avaliada
permanentemente, com base em 380 indicadores de desempenho, responsaveis pela parcela da
remuneracao variavel, que compde a contraprestacdo pecuniaria do Estado. Por outro lado, se
for atestado o descumprimento de obrigacdes pelo parceiro privado, podem ser aplicadas pelo
Poder Publico san¢Bes administrativas, que vao desde adverténcias e multas até a suspensao e

o descredenciamento do consércio contratado®.

Por exemplo, ocorreu, em 2013, uma fuga no CPPP, em que o preso fugiu em uma
trouxa de roupas sujas. Em razao da fuga, a concessionaria perdeu R$ 10.108,31 de repasse e
foi multada em R$ 900.000,00 pelo Estadoe®,

185 ROSTIROLLA, op. cit., p. 78.
188 O TEMPO. Governo corta repasse de verba apos fuga de preso. 29 de novembro de 2013. Disponivel em:

https://www.otempo.com.br/governo-corta-repasse-de-verba-ap%C3%B3s-fuga-de-preso-1.753840. Acesso em:
18/07/2021.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Entre as mazelas do seculo XXI, diagnosticou-se verdadeira crise da sua principal
sancdo penal: a pena privativa de liberdade. Nao propriamente por aspectos ideoldgicos, e sim
praticos. No Brasil, o déficit de vagas atesta a incapacidade de os estabelecimentos penais ora
existentes absorverem toda a populagdo carceréria presente e futura. Tudo isso sob o contexto
socioeconémico vivenciado pelo pais, que € um dos mais desiguais do mundo, estando na 842

posicdo do ranking baseado no indice de Desenvolvimento Humano (IDH)®’.

Por consequéncia, os niveis de criminalidade ndo diminuem, o encarceramento se
faz inevitavel e acaba por superpovoar estabelecimentos penais com infraestruturas precérias,
0 gue acarreta: péssimas condicdes de higiene e salde, ma prestacdo de servicos assistenciais,
inocorréncia de atividades educacionais e oportunidades de trabalho; abusos verbais, fisicos e
sexuais entre presos ou entre estes e agentes penitenciarios; corrupc¢do; trafico e uso de drogas
e aparelhos eletronicos; dominio das fac¢des e disseminacdo das escolas do crime; rebelides,

motins, homicidios etc.

Nesse cenario, sdo desrespeitados os limites exigidos pelo constituinte originario e
pela legislacdo de execucdo penal, que vedam penas cruéis e asseguram respeito a integridade
fisica e moral dos presos'®®, pondo em cheque a legitimidade do Estado em conduzir a sang&o
penal. Justamente face a isso é que o STF reconheceu o Estado de Coisas Inconstitucional no
sistema carcerario, pela ADPF n°. 347/DF, que certificou a violacdo sistematica dos direitos e

das garantias fundamentais do apenado.

Entdo, do ponto de vista interno, a pena ultrapassa as divisas idealizadas dentro do
sistema juridico, chacinando os principios da dignidade da pessoa humana, da legalidade e da
individualizagdo da pena, e ndo consegue dar tratamento penitenciério adequado ao individuo,
especialmente por meio da educacgéo e do trabalho, que oportunizariam a reinsercéo social do
apenado, seja pelo ingresso em universidade ou curso profissionalizante, seja pela aquisicdo de
experiéncia em certa atividade laboral, concedendo beneficios a empresas que 0os empreguem.

Sem isso, retornam a sociedade ainda mais estigmatizados.

187 UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human Development Index (HDI) Ranking. From
de 2020 Human Development Report. Disponivel em: http://hdr.undp.org/en/content/latest-human-development-
indexranking?utm_source=EN&utm_medium=GSR&utm_content=US UNDP_PaidSearch Brand_English&ut

m_campaign=CENTRAL&c src=CENTRAL&c src2=GSR&qgclid=Cj0KCQjw6NmHBhD2ARIsAI3hrM3sUL

CZSalg9fG73RQkzxA1-hVHypnJ-91Ti8m0Tnkb23kImF0g53saAnx3EALwW_ wcB. Acesso em: 20/07/2021.

188 BRASIL, Constituicdo Federal (1988), op. cit., art. 5°, incisos XLVII, alinea e, e XLIX.
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Por conseguinte, da Otica externa, os recém libertados voltam a delinquir, fato que
acaba por reciclar a criminalidade. Isto quando chegam ao cércere, uma vez que a auséncia de
estabelecimento penal adequado pode justificar o encaminhamento para regime mais benéfico
ou a concessao da liberdade monitorada eletronicamente, em nitida subverséo do principio da

inderrogabilidade e em privilégio do sentimento de impunidade.

Enfim, o Estado se mostrou incapaz de sozinho cuidar das condigdes materiais da
pena e de alcancar as finalidades retributiva e preventivas geral e especial insculpidas em lei,

gerando repercussdes negativas nacional e internacionalmente.

Com o advento da Reforma de 1995, que visava transformar o modelo burocréatico
em gerencial, através da participacdo da iniciativa privada na prestacdo de servigos publicos,
sobreveio uma alternativa a concretizacdo de atividades associadas a execucao penal. Assim,
desponta o fendmeno da descentralizacdo administrativa, principalmente através da delegacéo
por colaboragdo, em que o Estado permanece titular do servico, mas transfere sua execugéo ao

particular, por meio das permissdes e das concessdes (comum ou especial) de servico publico.

Como ponto central, a pesquisa discute a viabilidade da transferéncia da atividade
de execucdo penal a iniciativa privada por meio das parcerias publico-privadas e se tal poderia
resultar em uma mudanca de paradigma da realidade carceréaria, contornando a crise do setor
penitenciario e da pena de prisdo, no sentido de, imediatamente, causar efeitos positivos sobre
o0 condenado e, mediatamente, reduzir as taxas de reincidéncia e, nesse seguimento, os indices

de criminalidade.

Quanto a viabilidade juridico-constitucional, consignou-se que a execucdo penal é
um instituto complexo, em que sdo desempenhadas fungdes de naturezas distintas, quais sejam
a jurisdicional, a administrativo-disciplinar e a administrativa. As duas primeiras, constituindo
expressao do jus puniendi estatal, ndo podem ser delegadas. A Gltima, no entanto, que engloba
0s servigcos complementares, acessorios e instrumentais de realizacdo da pena, sdo plenamente

transferiveis a empresas privadas, inclusive segundo disposi¢édo expressa da LEP.

Desse modo, o ente politico permanece detentor exclusivo do poder de punir. Esta
prerrogativa se corporifica nas fungdes de direcdo, chefia e coordenacgdo, pelas quais atuard no
controle das a¢Oes da empresa contratada, e nas atividades que exijam o exercicio do poder de
policia e concedam sangdes ou beneficios aos apenados, como a classificacdo de condenados,

a aplicacédo de sancdes disciplinares e o transporte de presos para locais externos.
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N&o obstante, alguns aspectos ainda merecem um debate mais aprofundado, como
a contratacdo de pessoal para a seguranca interna, a possibilidade de fortalecimento de lobbys
de empresas especializadas na prestacdo de servicos do setor penitenciario e a lucratividade da

iniciativa privada diante do trabalho do apenado, que também deve ter finalidade educativa.

No mais, considerando que o principal problema do setor penitenciario é o déficit
de vagas, aliando-se a construgdo — que se mostra atrativa as parcerias publico-privadas, uma
vez que o pagamento da contraprestacdo sé se inicia depois da disponibilizacdo do servico —e
0 gerenciamento privado — que terd expertise nas atividades prestadas — a superviséo do Poder
Publico — que podera aplicar san¢des e rescindir unilateralmente, nas hipéteses de inexecugdo

total ou parcial —, obter-se-ia um aumento das vagas e um servico de melhor qualidade.

Ainda que bastante recente, os modelos de gerenciamento privado implantados no
Brasil apresentaram estatisticas positivas, revelando uma melhora no sistema. Com um maior
percentual de apenados no exercicio das atividades educativas e laborais, permite-se ao preso
assistir financeiramente sua familia e reparar os danos causados a vitima, custeando, no limite
legal, a sua propria manutencdo. Além do mais, propicia-se a remicao da pena*®®, de maneira a
diminuir o tempo da condenacao, liberando mais rapidamente as vagas no estabelecimento e,

enfim, ensejando um retorno a sociedade com algum atrativo ao mercado de trabalho.

Para se ter uma real dimensé&o das melhorias, devem ser fomentadas pesquisas que
tragam dados comparativos entre os presidios publicos e privados, especialmente no que toca
a infraestrutura, a quantidade e a qualidade da prestacéo dos servigos assistenciais, a adesdo as
atividades educativas e laborais, aos indices de reincidéncia e ao custo-beneficio da ado¢do do
modelo. Torna-se imperiosa, portanto, sélida base de informacdes, que orientardo as proximas

enveredadas no setor penitenciario.

Por fim, parece importante a edicdo de uma lei especifica sobre o tema, a exemplo
do que se tentou fazer com o Projeto de Lei n°. 513, de 2011. Além de servir para consagrar o
principio da legalidade administrativa, instigara um ambiente dialético adequado para se tratar
dos pros e contras da privatizacdo dos estabelecimentos penais. Isto sempre sob o enfoque de,
paulatinamente, contornar a crise penitenciaria e tornar eficaz a pena de prisao, retribuindo-se

o mal praticado e, na medida do possivel, prevenindo novos crimes.

189 Na forma do art. 126 da Lei n°. 7.210/84, “o condenado que cumpre a pena em regime fechado ou semiaberto
podera remir, por trabalho ou por estudo, parte do tempo de execugdo da pena”. BRASIL, Lei n°. 7.210, de 11 de
julho de 1984, op. cit.
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