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SOBRE A PARTICIPACAO PRIVADA NA
GESTAO E OPERACAO DE PRISOES
NO BrasirL: uUmMaAa ANALISE A LUz DA
Nova EcoNoMIA INSTITUCIONAL!

Sandro Cabral*

REsSUMO

e maneira geral, os atuais debates entre criticos e defensores da participagdo priva-
da na gestdo e operagdo de estabelecimentos penais tém sido marcados por argu-
mentos que raramente incorporam, de forma cientificamente estruturada, aspectos
ligados a eficiéncia e ao desempenho desta modalidade alternativa de provisdo.
Assim, como forma de discutir novos instrumentos para formulagdo de politicas publicas
para o setor prisional, o presente trabalho busca compreender o potencial analitico da
Nova Economia Institucional (NEI), no que se refere ao estudo dos limites de atuacdo do
setor publico na construgdo, gestdo e operagdo de estabelecimentos penais no Brasil. Para
tanto, apdés uma breve explanacdo sobre o quadro atual do sistema prisional brasileiro,
com base nos ferramentais fornecidos pela Nova Economia Institucional desenvolvem-se
proposicGes tedricas relacionadas a participacdo de atores privados no setor penitenciario.

ABSTRACT

n general, the debates between critics and advocates of private participation in

prison service rely on arguments that do not incorporate performance and efficiency

matters. The present paper explores the contributions of New Institutional Economics

(NIE) for discussing the limits of public and private sectors in the construction,
operation and management of prisons, which might be useful to public policies design. For
that, the paper describes the current scenario of the Brazilian correctional system. Based
on the NIE framework, the paper presents some theoretical propositions related to private
participation in prison sector.

*Prof. Visitante NPGA/UFBA
1 Uma versdo preliminar deste trabalho foi apresentada no ENANPAD 2004 - Curitiba- PR
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INTRODUCAO

ue o sistema penitenciario brasileiro estd a beira de um colapso, poucos
duvidam. Rebelides, superlotacdo, fugas, denlncias de corrupgado, violéncia
interna sdo eventos corriqueiros. Nos ultimos tempos, no entanto, observa-
se que os efeitos indesejaveis do cdarcere, até entdo restritos aos muros
das prisGes, tém-se espraiado pela sociedade, conforme observado nos ataques con-
tra a populacdo do estado de Sdo Paulo, durante o ano de 2006, impetrados por
facgOes organizadas para o crime, baseadas no interior dos estabelecimentos penais.

Especialistas do setor acordam que parte significativa das situagdes vincu-
ladas a violéncia estd relacionada a problemas de gestdo (SOARES, 2000;
LEMGRUBER, 2000). Nao obstante, os esforcos de pesquisadores das areas de
Administragao e Economia sobre o setor prisional ainda sdo relativamente limita-
dos, seja por desinteresse ou por conta da dificuldade de acesso as informacdes
relevantes. Desta maneira, pouco se sabe sobre os indicadores de gestdo de
prisdes, o que dificulta o empreendimento de andlises comparativas entre as dife-
rentes unidades prisionais.

Em resposta aos problemas enfrentados no setor prisional, os governos ao
redor do globo vém promovendo algumas inovacdes gerenciais, com destaque
para a participagdo de atores privados na gestdo e operagdo de prisdes. A privatizagao
completa de prisGes ja € realidade nos Estados Unidos, Inglaterra, Austrdlia e Africa
do Sul. A reboque das experiéncias estrangeiras, ao longo dos ultimos anos, pode
ser observado no Brasil a admissdao de empresas privadas e de organizagdes ligadas
ao terceiro setor na operacdo de estabelecimentos penais. Ha, no entanto, algumas
diferencas em relacdo ao modelo adotado nos paises anglo-saxdes, sobretudo, em
funcdo do fato da Lei de Execucdes Penais brasileira (7210/84) asseverar que as
funcdes de direcao e seguranca de prisdes sdo atribuicdes do Estado, ndo podendo
ser delegadas a agentes externos (BRASIL, 1984; MIRABETE, 1993).

A participacao de atores ndo estatais na operagdo de prisdes no Brasil tem seu
inicio na década de 70, com a APAC (Associacdo de Protecdo ao Condenado), organi-
zacdo sem fins lucrativos ligada a entidades religiosas, em Sao José dos Campos - SP
(MASSOLA, 2001). Apds varios debates, em 1999, tem-se no Parand a inauguragao
do primeiro estabelecimento penal inteiramente operado por uma empresa privada
sob o regime de terceirizacdo (ou gestdo compartilhada): a Penitencidria Industrial
de Guarapuava. A experiéncia paranaense estendeu-se para outros estados da fe-
deracdo, dentre eles: Santa Catarina, Bahia, Ceard, Amazonas e Espirito Santo.

A crescente participacao privada no seio dos estabelecimentos penais no
pais suscita a realizacdo de estudos e andlises comparativas em relacdo a gestao
publica tradicional, para que, por meio da avaliacdo das experiéncias existentes,
possam ser delineadas politicas publicas para o setor.

Entretanto, o tema ndo vem sendo explorado de maneira contundente pe-
las comunidades de pesquisa. Os poucos trabalhos sobre o tema sdo restritos as
areas de direito (D'URSO, 1996; VIGGIANO, 2002; AFFONSO, 2002), filosofia
(MINHOTO, 2000) e sociologia (SALLA, 1991; WACQUANT, 2001), sendo que os
atuais debates entre criticos e defensores da participacdao privada na gestdo e
operacao de prisGes tém sido marcados por argumentagdes que, raramente, in-
corporam de forma cientificamente estruturada aspectos ligados a eficiéncia e ao
desempenho desta modalidade alternativa de provisao?.

2 Como ilustrativo deste quesito, tem-se, por exemplo, o trabalho de D Urso (1996), no qual ao
defender a terceirizagdo dos presidios, o autor argumenta que em estabelecimentos penais privados
“...as celas sao individuais, permitindo ao preso que se encontre consigo mesmo (sic). Ao mesmo
tempo, evita-se a promiscuidade afastando as perversées sexuais, infelizmente, o maior problema
atual nos carceres” (D "URSO, 1996, p.168). No outro extremo, tem-se argiicdo de Viggiano (2002,
p. 30-31), na qual é postulado que: "“...aos operadores privados da gestdo penitencidria ndo haveria
o interesse de reeducagdo dos presos, pois a estas entidades interessaria manter a clientela”,
ignorando assim a capacidade do Estado de articular contratos que evitassem ou, ao menos que,
inibissem tal tipo de conduta.
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Igualmente sdo poucos os trabalhos que focalizam os aspectos administra-
tivos e econdmicos do tema. Dentre estes se destacam Dilulio Jr. (1988, 1996),
Archeoembeault e Deis (1996), Mitchell (2003), Hart, Shleifer e Vishny (1997) e
Bayer e Pozen (2005). Nenhum dos trabalhos citados fornece, no entanto,
referenciais tedricos capazes de possibilitar o entendimento, de forma
concomitante, dos limites de atuacdao de atores ndo-estatais na provisao de servi-
cos prisionais e das dimensfes institucionais inerentes a questdo da delegacao
de atividades executadas pelos governos. Nesta linha, visando preencher tais
lacunas, sdo apresentadas e debatidas no presente trabalho as contribuicdes
tedricas da Nova Economia Institucional (NEI), corrente inserida na tradicdo de
pesquisa neo-institucionalista (DI MAGGIO e POWELL, 1991; HALL e TAYLOR, 1996).

Tendo a Economia como sua lingua materna, a NEI se destaca por possibili-
tar o agrupamento de diversos conhecimentos acumulados nas areas de Admi-
nistracdo, Sociologia, Ciéncia Politica e Direito, o que possibilita abrangéncia de
escopo as suas analises. A combinacdao desses diversos conteldos propicia o en-
tendimento da conformacdo das estruturas de governanca que delimitam as fron-
teiras organizacionais. Dentre estas, destacam-se as questdes ligadas a provisao de
servicos de utilidade publica por meio de atores privados em setores como: telecomu-
nicagdes (LEVY e SPILLER, 1994), dgua e saneamento (SHIRLEY e MENARD, 2002),
infra-estrutura rodoviaria (ATHIAS e SAUSSIER, 2005) e transporte ferroviario
(YVRANDE, 2002). Desta forma, acredita-se que o potencial analitico proporcionado
pelo conjunto de instrumentais agrupados sob a NEI seja pertinente para o estudo
da participacdo privada na gestdo e operacdes de estabelecimentos penais.

A Nova Economia Institucional promove a articulagdo de dois conceitos
basilares, presentes nas andlises econdmicas recentes: instituicoes (NORTH, 1981;
1990) e custos de transacdo (COASE, 1937, 1960; 1964; 1984). No intuito de
fortalecer suas capacidades explicativas e preditivas, diversas correntes tedricas
sdo igualmente incorporadas. Dentre os conceitos encapsulados pela NEI para a
construgcdo de seu edificio tedrico destacam-se: as teorias do agente principal
(ROSS, 1973; SAPPINGTON, 1991); os estudos sobre a economia dos direitos de
propriedade (BARZEL, 1989); o conceito de racionalidade limitada (SIMON, 1951.);
as teorias de incentivos (BARNARD, 1938; AGHION e TIROLE, 1997; LAFFONT e
MARTIMORT, 2002); integracdo vertical (CHANDLER, 1977); e informacdo assimétrica
(AKERLOFF, 1970). E notoério também o didlogo da NEI com as teorias de contratos
incompletos (GROSMANN e HART, 1986; HART, 1995, 2003; HART, SHLEIFER e VISHNY,
1997). A combinagdo de todos esses conteldos tedricos tem possibilitado o de-
senvolvimento de analises sobre os determinantes dos limites de atuacdo
organizacional (WILLIAMSON, 1975; 1985; 1991), o que inclui estudos relaciona-
dos ao estabelecimento das fronteiras da firma e dos governos (WILLIAMSON,
1999). Em outras palavras, uma potencial contribuicdo das analises conduzidas
no ambito da NEI consiste em possibilitar o exame de fendmenos empiricos, den-
tro do espirito propalado por Williamson (2000) de saber que se sucede na reali-
dade (What is going on out there?).

Entende-se que o empreendimento de uma revisdao tedrica sobre a NEI e
seus pressupostos neste trabalho ndo seria de todo adequado em fungdo das limi-
tacbes de espago existentes, o que poderia implicar em uma analise superficial e de
alcance restrito. Em lingua portuguesa, explanagdes mais detalhadas a respeito
deste corpo teodrico, incluindo a abrangéncia de escopo das varidveis institucionais
(formais e informais) e daquelas ligadas as dimensdes das transacgdes (especificidade
de ativos, freqliéncia e incerteza), podem ser encontradas em, por exemplo,
Zylbersztajn (1995); Azevedo (1996); Bueno (2005) e Cabral (2005).

Destarte, o artigo é estruturado da seguinte maneira. Primeiramente de-
monstram-se algumas caracteristicas do sistema penitenciario brasileiro. Nessa
secdo, sdo realizadas discussdes sobre a possivel alternativa de estabelecimen-
tos penais gerenciados por entidades ndo-estatais?, ressaltando-se as experién-
3 O termo ndo-estatal é aqui utilizado para distinguir as instituicées penais geridas totalmente pelo
poder publico, daquelas com gestdo compartilhada com organizagées privadas ou ligadas ao terceiro
setor.

0&s - v.14 - n.40 - Janeiro/Margo - 2007 31



Sandro Cabral

cias nacionais e internacionais e as diversas modalidades de provisao. Baseado
em critérios ligados a eficiéncia e desempenho, posteriormente sdo construidas
algumas proposicOes tedricas - passiveis de teste - a respeito da participacdo de
atores privados na gestdo e operagdo de estabelecimentos penais, como, por
exemplo, a possibilidade da terceirizacdo da gestao e construcao de instituicdoes

penais destinadas a custddia de internos de menor potencial ofensivo a socieda-
de. Na Ultima secdo sdo expostas as conclusoes.

SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO E A
ALTERINATIVA DAS PRISOES NAO-ESTATAILS

....essa Ultima operacdo foi muito longa, porque os cavalos utilizados ndo esta-
vam afeitos a tragdo, de modo que, em vez de quatro, foi preciso colocar seis, e
como isso ndo bastasse, foi necessario, para desmembrar as coxas do infeliz,
cortar-lhe os nervos e retalhar-lhe as juntas.... (FOUCAULT, 1987, p. 11).

Em correspondéncia a passagem acima, até fins do Século XVIII, as puni-
cO0es impostas pelas sociedades ocidentais aqueles que transgrediam ao
ordenamento legal, eram associadas ao sofrimento e ao suplicio.

A partir das pressdes da opinido publica, contraria a espetacularizagdo do so-
frimento humano, e da influéncia de pensadores, como Cesare Beccaria, o direito
penal teve como conseqliéncias: a) restabelecimento das razbes de punir por parte
do Estado; b) o desaparecimento sumario das penas barbaras; c) preocupacdao com
a reintegracdo da pessoa com os seus mais lidimos direitos (FERNANDES, 2000, p.53).

Neste contexto, emerge a prisao liberal burguesa*, com a qual seria mais
viavel a sociedade vigiar do que punir. Tais mudancas paradigmaticas poderiam
possibilitar a transformacdo de transgressores da lei em individuos economica-
mente produtivos e politicamente déceis, dentro da ldgica luterana do trabalho
arduo e do merecimento do justo castigo (FOUCALT, 1987). A prisdo teria, em sin-
tese, a funcao de punir, intimidar, reformar e prevenir a execugao de novos crimes,
transmitindo a populacdo um aspecto simbdlico de seguranca, uma vez que o
criminoso isolado, teoricamente, ndo representa mais ameaga aquela sociedade
cujos cédigos e ordenamentos legais foram violados.

O Brasil, influenciado pelas experiéncias dos Estados Unidos e dos paises
europeus ocidentais, elege, também, a pena privativa de liberdade como mecanis-
mo de punigcao e recuperacdo, vindo, a partir de 1940, a adotar o regime penal
progressivo. Nessa modalidade, o individuo condenado inicia o cumprimento de
sua pena em um regime de encarceramento mais rigoroso, caminhando para regi-
mes mais brandos, de acordo com critérios objetivos e subjetivos. Para tanto, a
legislagcdao brasileira prescreve alguns tipos de estabelecimentos penais, os quais
podem ser: penitencidrios — dedicados, em tese, aos presos condenados a pena
privativa de liberdade - ou, presidiarios - destinados aos presos provisorios.

Se ha um estado de caos instalado no sistema penitenciario brasileiro (D’URSO,
1996), certamente os marcos legais ocupam uma posicdo de destaque nesta dis-
cussdo. Por um lado, pode-se supor que as razdes residam na falta de cumpri-
mento da legislacdo vigente. Por exemplo, a Lei de Execucbes Penais (7210/84) é
suficientemente clara em relacdo as condicbes de encarceramento, ao mencionar
em seu Capitulo II, Art. 87, que em penitenciarias “... o condenado sera alojado
em cela individual que conterd dormitério, aparelho sanitario e lavatério”. A lei
prevé, também, que o individuo condenado tem direito ao trabalho e a assisténcia
médica, social e juridica. Basta realizar uma visita a uma prisdo, ou simplesmente
atentar-se as noticias veiculadas na midia sobre as condigdes do sistema prisional

4 A primeira penitencidria masculina foi construida na Holanda em 1595 (D "URSO, 1996). Durante o
Século XVII a Inglaterra passou a adotar este tipo de instituicdo para o cumprimento da pena
privativa de liberdade. Contudo, sua disseminacdo nos paises ocidentais deu-se apenas a partir de
fins do Século XVIII.
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nacional, para verificar que situacdes como estas ndo sdo observadas, na flagran-
te maioria dos estabelecimentos penais brasileiros. Nesse caso, a ndo observa-
cdo pelo Estado das obrigagdes impostas pela legislagdo acaba por gerar descon-
tentamentos na massa carceraria, o que, certamente, contribui para o atual esta-
gio de esgotamento do sistema prisional nacional. Por outro lado, frequentemen-
te, autoridades ligadas a administracdo penitenciaria argumentam que a crise do
setor estd justamente ligada ao carater utdépico da legislagdo nacional, distante
da realidade econo6mica do pais e, por isso, de improvavel implementacao, além do
fato do atual arcabouco legal ser pouco eficaz ao combate do crime organizado.

Em adigdo, verificam-se, também, casos de pessoas jd condenadas, porém
reclusas em estabelecimentos provisérios (delegacias e cadeias publicas), em to-
tal desacordo com as leis vigentes, ou, dentro do jargao do neo-institucionalismo
econdmico, inconsistentes com as instituices formais concebidas.

Em relacdo ao quadro de superlotacdo, a situacdo brasileira ndo é menos
calamitosa. Segundo dados do Departamento Penitenciario Nacional -- DEPEN (BRA-
SIL, 2006), ha no Brasil 1.006 estabelecimentos penais, totalizando 206.559 va-
gas, as quais somadas com as 9.351 vagas disponiveis nos Distritos Policiais e
outros estabelecimentos sob responsabilidade das Secretarias de Seguranca Pu-
blica estaduais perfazem um total de 215.910 vagas no sistema. Considerando
que a atual populagdo carceraria é de 361.402 presos, tem-se um déficit de 145.492
vagas no Brasil.

Ao montante acima devem ser somados os individuos ja condenados que
ainda ndo se encontram a disposicdo da justica. D "Urso (1996, p.78) estima que
haja cerca de 200.000 pessoas com mandados de prisdao ja lavrados (ja desconta-
dos os numeros de mandados de prisdo em duplicidade, prescritos, contra faleci-
dos, dentre outras irregularidades). Assim, ha um déficit potencial da ordem de
345 mil vagas no pais.

A tabela a seguir ilustra a situacao do sistema prisional brasileiro. Pode-se
perceber, ao longo dos ultimos trés anos, uma tendéncia de crescimento no nume-
ro de individuos reclusos e no déficit de vagas do sistema, refletindo, desta manei-
ra, o recrudescimento das politicas criminais.

Tabela 1—-Indicadores do Sistema Prisional Brasileiro

Ano 2003 2004 2005
Populacao Prisional 308.304 336.358 361.402
Total de Vagas (sistema 188.840 209.768 215.910
prisional e SSP)

Déficit (119.464) (126.590) (145.492)
Populacao do Brasil 180.160.285 | 182.722.318 | 185.295.981
Presos / 100.000 hab. 171 184 195

Fonte: elaborado pelo autor a partir de informagdes oriundas do Departamento Penitencia-
rio Nacional (DEPEN) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Conforme pode ser apreendido da analise da tabela acima, o equacionamento
dos problemas passa, embora ndo exclusivamente, pelo investimento na construgdo
de novos estabelecimentos penais, 0 que invariavelmente exige recursos financeiros.

De acordo com o Departamento Penitencidrio Nacional (BRASIL, 2005), os
custos estimados para absorcdo do déficit giram em torno de R$ 1,4 bilhdo. Em
2005, foram investidos R$ 224 milhdes, o que equivale a apenas 16% das neces-
sidades. A figura abaixo demonstra o orcamento do DEPEN, por meio do FUNPEN
(Fundo Penitenciario Nacional), para: construcdo, ampliagéo e reforma de estabe-
lecimentos, capacitacdo de pessoal, realizacdo de programas de assisténcia aos
condenados e egressos e implementacdo do programa de penas alternativas, no
periodo 1995-2005. Da andlise comparativa entre os montantes inicialmente pre-
vistos e aqueles efetivamente empenhados, pode-se verificar claramente os efei-
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tos dos contingenciamentos orcamentdrios executados pelo governo federal ao
longo do periodo. Certamente tais restricdes ndao atenuaram as mas condigdes do
sistema penitenciario brasileiro, ao contrario, contribuiram ainda mais para seu
agravamento. Ao longo de 10 anos foram contingenciados cerca de R$ 900 mi-
Ihdes, volume suficiente para controlar os déficits de vagas no sistema.

Figura 1 —Comparativo entre Orcamento Previsto e Realizado
DEPEN 1995-2005

Evolugdo Recursos Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN (R$/ano)

300.000.000

/ —=— Disponibilizados
Aplicados

200.000.000

100.000.000 /

0 T T T T T T T T T T
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fonte: SIAFI

Pode-se dizer, portanto, que as condicOes atuais existentes no sistema pe-
nitencidrio ndo permitem que a Lei de Execucgbes Penais (LEP) alcance seu objeti-
vo de proteger a sociedade e de proporcionar condicdes harmonicas para a reinte-
gracdo social do condenado. A inoperancia do sistema contribui para aumentar a
instabilidade social, j& que a crenca na aplicagcdo da justica constitui-se em um dos
fatores que favorecem a manutencdo da ordem publica (AFFONSO, 2002, p.14-16).

Desta forma, as discussdes sobre novas modalidades de gestdao capazes
de contornar as limitagGes verificadas acima ganham forga, dentre elas a questdo
das penas alternativas e da gestdo e operacao privada de estabelecimentos pe-
nais. Foco deste trabalho, a participacdao de atores privados no seio do setor
prisional serd discutida adiante.

PRISOES NAO-ESTATAIS: UMA ALTERNATIVA POSSIVEL?

Diferentemente da visao de autores de inspiracdao marxista que concebem a
crise do Estado como mais uma crise inerente ao modo de producdo capitalista,
durante a uUltima década, uma série de medidas visando a reformulacdo do apare-
Iho estatal foi implementada no Brasil, a partir da premissa de que o cerne da crise
fiscal se concentra, na verdade, na sobrecarga de demandas do Estado (SOUZA e
ARAUJO, 2003, p.66). Inspiradas no modelo de Administracdo Publica Gerencial,
dentre essas medidas destacam-se a delimitacdo das fungdes do Estado e a redu-
gdo de seu grau de interferéncia ao efetivamente necessario, por meio de progra-
mas de privatizacao, terceirizacdao e publicizacdo (BRESSER-PEREIRA, 1998). E jus-
tamente em tal contexto de reformas liberalizantes, estimuladas a partir do go-
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verno de Fernando Collor, que emergem os debates acerca da privatizacdao das
prisdes no Brasil (SALLA, 1991; ARAUJO, 1995.).

A gestdo privada de estabelecimentos penais tem sido uma pratica (re) ado-
tada® nos Estados Unidos a partir da década de oitenta, precisamente num con-
texto de explosdo da populacdo carceraria, de escalada dos gastos, de degrada-
cdo das condicdes de alojamento e de uma postura da sociedade que, apesar de
exigir penas mais duras para os violadores da lei penal, recusa-se a autorizar os
recursos necessarios a construcao de novos estabelecimentos. Dessa forma, as
prisdes privadas tém sido propostas e apresentadas como resposta a crise do
sistema penitencidrio norte-americano (MINHOTO, 2000, p.64-65).

Além dos Estados Unidos®, a participagdo privada na gestdo de prisdes esta
disseminada por diversos paises, dentre eles: Franca, Inglaterra, Australia e Afri-
ca do Sul. O envolvimento do ente-privado na esfera penitenciaria pode se dar em
varias dimensobes, desde o financiamento da construcdo de novas unidades, pro-
visdo dos servicos de assisténcia (alimentagdo, salde, educagdo, aconselhamento
juridico etc.), vigilancia e custddia dos internos, de forma fragmentada ou integral,
a depender da legislagdo local.

Influenciados pelas experiéncias estrangeiras, especialistas tém proposto,
ao longo dos ultimos anos, a adogao de prisdes privadas no Brasil, com a finalida-
de de atender aos preceitos constitucionais de individualizagdo da pena, reduzir
0os gastos e encargos publicos e diminuir a superlotacdo dos estabelecimentos
nacionais (D'URSO, 1996; OLIVEIRA, 2002).

Apos varios debates entre defensores e opositores da participagdo da iniciati-
va privada no sistema penitenciario, tem-se, a partir do ano 1999, a primeira ex-
periéncia de participacdo privada na gestdao e operacdo de prisdes no Brasil. A
Penitencidria Industrial de Guarapuava (PR), inspirada no modelo francés, teve
alguns de seus servigos privatizados. No contrato, coube a empresa prestar os
servicos necessarios ao pleno funcionamento do estabelecimento, incluindo a pro-
visdo de alimentacgdo, limpeza, servicos de salde e educacionais, atividades laborais
e fiscalizacdo dos detentos, cumprindo, assim, os requisitos da LEP. Por exigéncia
da prépria LEP, o Estado deve manter a prerrogativa das atividades de direcédo e
de seguranca do presidio, razdo pela qual o governo mantém trés servidores em
cargos de direcdo: o Diretor Geral, o Chefe de Seguranca e um Agente de Segu-
ranca, cabendo a eles o relacionamento com os juizes de execucdo, o acompanha-
mento e fiscalizacdo dos servigos prestados e o efetivo cumprimento do contrato
pela empresa contratada. A seguranca externa do estabelecimento é executada
por policiais militares (BRASIL, 2001).

A partir da experiéncia de Guarapuava, outras iniciativas tém sido adotadas
no Brasil, utilizando-se a mesma linha de atuacdao da empreitada paranaense.
Conforme levantamento realizado no inicio de 2006, ha, ao todo, 13 estabeleci-
mentos gerenciados pela iniciativa privada, nos estados do Parana (6), Ceara (3),
Santa Catarina (2), Amazonas (1) e Bahia (2). As organizacdes que administram
as instituicdes penais no Brasil sdo, em sua maioria, oriundas do setor de vigilan-
cia e seguranca privada.

> O termo “readotada” é aqui utilizado pois os presidios privados eram comuns nos Estados Unidos
e na Inglaterra até inicio do Século XX, nos quais, muitas vezes, os condenados eram submetidos a
trabalhos for¢ados

6 Mais de 30 estados norte-americanos possuem presos sob custddia de empresas privadas, sendo
que o montante de detentos em instituicbes privadas perfazia, em julho de 2002, segundo dados do
Departamento de Justica - DOJ, um total de 106.803 espalhados em mais de 150 estabelecimentos,
0 que representa ao redor de 6% do universo prisional (US Department of Justice, 2003). Os indices
de encarceramento nos Estados Unidos estdo entre os mais altos do mundo. Sdo mais de dois
milhdes de pessoas reclusas e mais de seis milhdes de pessoas sofrendo algum tipo de pena, ai
incluindo, presos e pessoas sob liberdade condicional e sursis. (US Department of Justice, 2002). A
elevacdo nas taxas de encarceramento nesse pais esta fortemente correlacionada com o processo de
endurecimento das penas experimentado ao longo dos ultimos anos.
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Além disso, uma outra experiéncia envolvendo a participacdo nao-estatal
na gestdao carceraria é observada, principalmente, em S&o Paulo, por meio da
atuacdo de ONG’s, como a APAC (Associacdo de Protecdo e Assisténcia aos Con-
denados)’. Se, por um lado, o estimulo as ONG’s pode ser visto com bons olhos
por fazer com que a sociedade participe mais da geréncia dos problemas que a
afetam, assumindo responsabilidades no ambito penitencidrio (AFFONSO, 2002,
p.13), por outro, pode ser entendida como uma forma de terceirizacdo disfarcada,
em que o Estado aufere os beneficios da transferéncia de uma atividade sob sua
gestdo a terceiros — como, por exemplo, reducdo de custos fixos - sem, contudo,
ter que enfrentar desgastes politicos maiores em comparacdo a transferéncia das
mesmas fungdes para uma empresa privada.®

Nova EcoNvomia InNsTrrucioNAL (INEI) E
GQGESTAO DE ESTABELECIMENTOS IPENAIS

Seja por meio das ONG’s, seja por meio de empresas privadas, ainda sdo
praticamente desconhecidos os resultados oriundos da gestdao nao-estatal, so-
bretudo, pela falta de estudos locais sobre o tema. Em que pese o carater recente
de sua adocao no Brasil, o que impossibilita a medigao acurada de alguns indica-
dores de desempenho, como, por exemplo, as taxas de reincidéncia, o setor peni-
tencidrio como um todo ndo tem sido objeto de muitos estudos por economistas e
administradores no pais. Sao poucos os trabalhos focalizando a performance dos
estabelecimentos penais estatais, o que dificulta sobremaneira a execugao de es-
tudos comparativos envolvendo os indicadores de desempenho das instituicdes
publicas, privadas e geridas pelo terceiro setor. Tais exercicios comparativos, essen-
ciais ao delineamento de politicas publicas, carecem de instrumentais analiticos que
sejam capazes de contribuir para o entendimento do tema, no qual se insere a NEI.

Com efeito, a aplicabilidade do conceito de instituicdes ao objeto da
terceirizacdo do sistema prisional brasileiro merece destaque, uma vez que, em
seu ambito formal, as instituicdes podem influenciar no desempenho organizacional
por meio da capacidade de elaboracdao de contratos que propiciem ao Estado as
garantias de que o servico negociado serd conduzido dentro das expectativas da
sociedade e dos preceitos da legislagao.

De uma forma mais ampla, a relacao entre instituicdes formais e o setor
prisional é condicionada a alguns outros fatores, dentre eles: a) a legislagdo penal
brasileira — para alguns, adequada as finalidades de ressocializacdo do individuo
ao incorporar, por exemplo, o conceito de progressividade das penas (MIRABETE,
1993), para outros, demasiadamente branda, sendo na verdade um estimulo a
criminalidade (TEIXEIRA, 2002); b) desempenho do sistema judicidrio e do ministé-
rio publico, cuja morosidade pode impactar na administracdo do cotidiano das pri-
sOes; c) politicas de disponibilizacdo e de aplicacdo de recursos destinados ao
setor por parte dos organismos gestores; e d) influéncia de atores politicos (de-
putados, senadores, membros do executivo etc.) e de instituicdes organizadas da
sociedade civil (ONG's, igrejas, sindicatos e associacao de familiares de internos).
A combinacdo desses fatores pode influenciar os padroes de desempenho do es-
tabelecimento penal, positiva ou negativamente.

7 Elogiada por possibilitar a sociedade a participagdo na gestdo penitenciaria, as APAC ’s tém tido sua
participagdo estimulada pelo governo paulista a despeito das denuncias de corrupgdo, relacionadas a
venda de facilidades para presos na APAC de S&o José dos Campos (MASSOLA, 2001).

8 Varios estudos questionam a validade, sob o ponto de vista ético, da participacdo de empresas
privadas na gestdo penitenciaria. Para tal andlise, ver os trabalhos de Wacquant (2001), Minhoto
(2000), Salla (1991), Dilulio (1988). Os autores tém como trago comum a visdo de que a emersdo de
prisées privadas poderia levar a mercantilizagdo das penas de privagdo da liberdade.
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A partir das noticias veiculadas na midia, da analise da literatura e das ob-
servagdes no campo de estudo, pode-se inferir que as instituicdes informais tam-
bém desempenham papel relevante nos indicadores de desempenho do setor,
uma vez que tais instituicdes no universo prisional (representadas por cddigos de
ética, tabus e costumes) contribuem para a moldagem dos mecanismos que
viabilizam o balizamento das interagGes entre os individuos. As regras internas
servem de instrumentos de mediacao dos conflitos inerentes ao ambiente interno
ao carcere, em geral, hostil ao convivio social. Nesta linha, os agrupamentos religio-
sos que emergem dentro dos estabelecimentos penais ocupam papel fundamen-
tal na mitigacdo dos problemas no interior das prisdes. Para os internos, as orga-
nizagdes religiosas podem estabelecer alguma ordem no caos de suas vidas pes-
soais (VARELLA, 1999, p.117), gerando, por conseqiéncia, beneficios para a admi-
nistracdo, no que tange a possibilidade da manutencdo da ordem interna.

Além disso, faz-se necessario o reconhecimento dos coédigos imanentes ao
ambiente interno dos estabelecimentos penais, como, por exemplo, as leis internas
relacionadas ao acerto de contas entre presos e aos cuidados a serem tomados
com certos tipos de criminosos, como condenados por estupro e a alcagletes, den-
tre outros aspectos ndo-formais, porém relevantes sob o ponto de vista de desem-
penho do sistema. A observacdo desses itens por parte de funcionarios e gestores
pode evitar rebelides, agressGes e assassinatos no interior dos carceres®.

Além das varidveis institucionais, outros componentes abarcados pela NEI
sdo igualmente Uteis na construcdo de proposicles testdveis relacionadas as es-
truturas de governanca do sistema prisional, notadamente a questdao da
especifidade de ativos e das estruturas de incentivos.

O PAaPEL DA ESPECIFICIDADE DE ATIVOS

NA EscoLHA DA FORMA DE PROVISAO

Tomando-se como referéncia os trabalhos de Williamson (1985, 1991, 1996),
tém-se a dimensdo especificidade de ativos como varidvel-chave na determinacgdo
das estruturas organizacionais mais adequadas a gestdo de um conjunto de tran-
sacOes econdmicas - hierarquia, formas contratuais hibridas ou a via de mercado.
Ativos especificos sdo dificilmente empregaveis em outras fungdes sem perdas de
valor, de modo que quanto maiores os niveis de especificidade, maiores os riscos
decorrentes desta especializacdao e maiores os problemas de adaptacdo e coor-
denacdo contratual entre os agentes.

Uma vez mantidos constantes aspectos relacionados a freqliéncia e a incer-
teza das transacbes e os elementos relacionados ao ambiente institucional, tém-
se que quanto maiores os niveis de especificidades de ativos, maiores as chances
da estrutura hierdrquica (provisdao do bem ou servico pela prépria organizagao)
ser a forma organizacional mais eficiente, ou seja, a que minimiza os custos de
transacdao envolvidos. Posteriormente, Williamson (1999) avanca em suas anali-
ses incorporando os construtos tedéricos desenvolvidos sobre o dilema “publico
versus privado”, na provisao de servicos de utilidade publica.

Transpondo-se o conceito de especificidade de ativos para o sistema
prisional, altos niveis de especificidade poderiam estar relacionados a custédia de
condenados com maior periculosidade e retidos em penitencidrias de seguranca
maxima. Nesse caso, é de se esperar que ocorram elevados investimentos em
ativos especializados necessarios a execucdo da atividade, tais como: construcdo de
instalacdes a prova de fugas, instalacdo de bloqueadores de comunicacdo e treina-
mento altamente especializado de funcionarios para lidar com populacdo carceraria
de maior potencial ofensivo. Além das maiores pressdes por parte da opinido publica,
a custddia de internos nestas condicOes exige niveis elevados de coordenagdo entre

9 Neste sentido, é muito comum em estabelecimentos penais, a existéncia de celas isoladas para
estupradores e delatores. Sdo as chamadas celas do “seguro”.

0&s - v.14 - n.40 - Janeiro/Margo - 2007 37



Sandro Cabral

o estabelecimento penal, ministério publico e poder judiciario, contribuindo para a
elevacdo do nivel de especificidade de ativos envolvido, vide o exemplo do propalado
caso do traficante de drogas fluminense Fernandinho Beira-Mar.

Desta maneira, é essencial que os atores nao-estatais interessados em
prover servigcos prisionais compreendam o papel dos ativos especificos e suas
implicagbes durante o processo de execugao contratual, sobretudo em fungao do
nivel de salvaguardas existentes (estas de magnitude s>0), conforme expresso
por Williamson (1985). Assim, se, por um lado, é necesséria a existéncia de salva-
guardas por parte do poder publico como forma de mitigar condutas oportunistas
por parte do operador privado, evitando-se ao maximo o risco de captura do prin-
cipal pelo agente; por outro, faz-se mister a existéncia de mecanismos que asse-
gurem, ao eventual prestador de servico as garantias necessarias para que o0s
investimentos realizados em ativos especializados ndo sejam expropriados a par-
tir de deliberagdes unilaterais dos governos.

Resta, ainda, determinar qual a linha diviséria entre as duas modalidades
de provisdo. Uma possibilidade consiste em estabelecer tais limites em funcao do
tipo de individuo custodiado, o que aporta implicacdes relacionadas tanto ao nivel
de ativos especificos fisicos, quanto dos ativos humanos necessarios ao funciona-
mento da unidade prisional.

Conforme ja exposto, as habilidades em termos de interacdo com o ambien-
te institucional, por parte dos gestores dos estabelecimentos prisionais, podem
apresentar correlagdes com os indicadores de desempenho. Logo, é de se espe-
rar que nas unidades dedicadas a guarda de internos de maior periculosidade, o
ambiente institucional seja mais complexo, em suas duas dimensdes — formais e
informais -, exigindo maiores niveis de atencdo ex-ante e ex-post. Tais fatores
indicam que, sob a ¢dtica da NEI, a gestdo por parte do Estado sobre este tipo de
estabelecimento seria mais adequada em termos da minimizacdo dos custos de
transagdo. Por outro lado, baixos niveis de especificidade de ativos poderiam estar
relacionados ao tratamento de individuos de menor potencial ofensivo a sociedade,
normalmente abrigados nas Casas de Albergado ou prisdes de niveis reduzidos de
seguranca. Neste caso, os investimentos na construcdo de unidades e os niveis de
exigéncia em termos de monitoramento sdo, certamente, menores que 0s necessa-
rios a custddia de internos de alta periculosidade e organizados para o crime.

Dados os menores niveis de especificidade de ativos envolvidos na gestao
de internos com maior potencial de ressocializagdo, nestas condigdes, ao que tudo
indica, ha espaco para a participacdo da gestdo ndo-estatal sob a perspectiva de
eficiéncia. Além disso, tem-se que em torno de 45% da populacdo carceraria bra-
sileira é composta por réus primarios, ou seja, por pessoas com menor probabili-
dade de terem sido atingidas “... pelo maior problema do sistema prisional que é a
contaminacdo indesejavel” (BRASIL, 2002). Logo, a maior parte das unidades ne-
cessarias a absorcdao do déficit anteriormente apresentado seria destinada a indi-
viduos, em tese, de menor agressividade, justamente em uma area de menor
especificidade, portanto, propicia a gestdo ndo-estatal. Nesse caso, dada a es-
cassez de fundos publicos, necessarios a construcdo de estabelecimentos penais,
os desembolsos ex-ante, para a construcdo de novas unidades destinadas a in-
ternos de menor potencial ofensivo, poderiam ser executados pelas préprias or-
ganizacgles responsaveis para a gestdao ex-post das unidades, dentro do conceito
de Parcerias Publico-Privadas (PPP).

Se sob o ponto de vista do operador privado, a provisao de servigos prisionais
a internos de menor potencial ofensivo mitiga os riscos envolvidos, raciocinio ana-
logo se aplica ao governo. Com efeito, as pressdes exercidas pela sociedade em
relacdo a qualidade da prestacdo dos servicos tornam os agentes governamen-
tais bastante dependentes do comportamento dos operadores privados, de modo
que a degradacdo da qualidade ou a interrupgcao da relagdo implicariam, neste
caso, em potenciais perdas de capital politico. Nesta linha, as demandas por con-
trole sdo reforgadas, aumentando, assim, as possibilidades de manutencao da
integracdo vertical da custddia de internos de maior potencial ofensivo.
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A figura abaixo ilustra, esquematicamente, os argumentos acima apresen-
tados. Nela pode-se observar que para o nivel k* de especificidade de ativos,
tem-se na forma contratual hibrida (terceirizacdo ou concessdo a agentes nao
estatais) a possibilidade para menores valores em termos de custos de transa-
cdo. As curvas M(k), X(k) e H(k) representam, respectivamente, o comportamento
dos custos para as estruturas governadas pelo mercado, forma contratual hibrida
e hierarquia (integragdo vertical).

Figura 2 - Variacao dos Custos de Transagao da Estrutura de
Governanga em Fungao da Especificidade de Ativos

“,

Investimentos especificos e
conhecimento

2

I, = Penitenciarias de
Seguranga Maxima

k"= PrisBes para internos com
menor potencial ofensivo

Custos da Estrutura de Governanga

k1o e k; #
Nivel da especificidade de ativos
Fonte: adaptado de Williamson, 1991.

O exposto acima é corroborado com a analise da situacdao do caso
estadunidense. Com uma extensa base de dados consolidada pelo Departamento
de Justica (DOJ), observa-se nesse pais alguns estudos comparativos entre as
performances das instituicdes penais publicas e privadas (ARCHEOEMBEAULT e
DEIS, 1996; MITCHELL, 2003; BLUSTEIN e COHEN, 2003; GUPPY, 2003; BAYER e
POZEN, 2005), todos estes originados a partir de testes econométricos e por fer-
ramentas de estatistica descritiva?. Como as prisdes geridas pela iniciativa priva-
da nos Estados Unidos, em sua imensa maioria, operam na chamada “ponta leve”
do sistema, conhecida como “correctional creaming” (DILULIO, 1988), na qual os
criminosos apresentam menor periculosidade e melhores padrdes de comporta-

10 O trabalho de Archoembeault e Deis (1996) versa sobre um estudo comparativo entre trés prisées
similares localizadas no estado da Lousiana; duas geridas por empresas privadas e uma pelo gover-
no estadual. As prisées privadas apresentaram melhor desempenho em termos de custos, menores
indices de agressdes e outros incidentes internos, maior numero de internos envolvidos com ativida-
des educacionais. A prisdo publica, por outro, lado foi mais eficiente no que se refere ao numero de
evasldes, em contrapartida as similares privadas. Igualmente, Mitchel (2003), ao realizar um teste
comparativo em 46 estados norte-americanos comprovou a superioridade das empresas privadas em
termos de reducgdo de custos, mesma conclusdo obtida por Guppy (2003). Blustein e Cohen (2003),
ainda ao analisar o caso estadunidense, verificaram que 0s governos que possuem prisées privadas
obtiveram como resultado menor crescimento das despesas com os presos custodiados nas prisbes
publicas. Por outro lado, Bayer e Pozen (2005), ao analisarem o caso dos estabelecimentos destina-
dos a menores infratores na Fldrida, concluiram que a reducdo de custo observada é obtida a custa de
reducdo nos padrées de qualidade, notadamente no que se refere ao aumento nos indices de reinci-
déncia dos internos custodiados nos centros privados de detencgéo.
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mento, logo, hd menores niveis de especificidade de ativos. Assim, considerando
as implicacdes acima, a seguinte proposicdo pode ser estabelecida:

Proposicdo 1: A atuacdao de atores privados ou ligados ao terceiro setor na
construgdo, gestdao e operacdo de prisdes deve ficar restrita a custédia de indivi-
duos de menor potencial ofensivo.

Naturalmente os resultados observados no caso estadunidense ou em ou-
tras experiéncias ndo podem ser transportados para a realidade brasileira, devi-
do as diferencas nas estruturas institucionais -- formais e informais -- dos dois
paises, as quais devem ser relativizadas em uma analise comparativa. Dentre
essas diferencgas institucionais, conforme observado anteriormente nos Estados
Unidos, é permitido a iniciativa privada executar a direcdo de estabelecimentos
penais, fato impossivel de ser realizado no Brasil em funcdo de restricdes impos-
tas pela Lei de Execugdes Penais (7210/84).

Os investimentos realizados em ativos especificos podem, ainda, afetar os
arranjos contratuais em novos processos licitatorios, dentro de um fenémeno co-
nhecido como transformacao fundamental (WILLIAMSON, 1985); ou seja, a em-
presa, ja atuante na provisdo de um servico de utilidade publica, possui vanta-
gens em relagdo aos seus concorrentes, justamente por conhecer em detalhes o
contratante e as estruturas de custos relativas aos servigos prestados. No caso
das prisdes, o treinamento especializado e as economias decorrentes do proces-
so de learn-by-doing ndo sao facilmente transferiveis a fornecedores alternativos,
proporcionando vantagens as empresas ja presentes no mercado'.

INCORPORANDO AS YVARIAVEIS IINSTITUCIONAIS NA IDISCUSSAO

“PUBLICO VERSUS PRIVADO””

7

A ligacdo entre instituicdes e direitos de propriedade é um dos pontos ex-
plorados no ambito da Nova Economia Institucional, de modo que a dinamica
institucional de uma regido afeta a alocacdo de tais direitos e, por conseguinte, os
niveis de desempenho contratual (LEVY e SPILLER, 1994; SHIRLEY e MENARD, 2002).
Isso se deve ao fato de que os direitos de receber os fluxos de renda gerados por um
ativo fazem parte dos direitos de propriedade de seu detentor, os quais sdo garanti-
dos, em maior ou menor escala, pela matriz institucional de uma determinada regido.

Voltando as atencdes para os servigcos de utilidade publica operados por
agentes ndo-estatais, tem-se que as tensdes geradas a partir do imbricamento
entre as diferentes esferas institucionais afetam os niveis de direitos residuais de
controle e de decisdo, tanto de concessionarios quanto dos poderes concedentes.
Como conseqliéncia, a partir da emersdao dos custos de transacdo, sdo observa-
das alteragdes nos fluxos de rendas das transagdes envolvendo governo e opera-
dores, o que dentro de uma perspectiva comparativa proporciona impactos dire-
tos sobre o desempenho contratual das diferentes modalidades de gestdo.

InstituicGes podem afetar as estruturas de incentivos dos atores, publicos
ou privados, encarregados da provisao de servicos prisionais. Caso os contratan-
tes ndo cumpram os compromissos assumidos ex-ante, por exemplo, atrasando
pagamentos ou mudando as regras acordadas para concessdo de reajustes, é de
se esperar a instauracdo de um circulo vicioso, no qual os operadores reagem
negativamente em resposta ao ndao atendimento das expectativas. Nesse caso,
atendo-se apenas aos operadores privados, sera provavel a observacdo de redu-
cdo de investimentos na manutengdo, conservacdao e melhoria do estabelecimen-
to penal, assim como o congelamento de saldrios e beneficios a funcionarios. Tais

11 Tal situagdo foi observada nas licitagbes para operagao de prisées por meio de empresas privadas,
na Franga e no estado da Bahia, conforme expresso em Cabral (2006).
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reducdes representariam impacto direto na qualidade dos servicos prestados e,
por conseqléncia, na diminuicdo dos indicadores de desempenho'?.

Ao se comparar as modalidades publica e privada de provisdo de servicos
relacionados a gestdo e operacdo de prisdes, os niveis de desempenho (D) obser-
vados podem ser descritos pela seguinte funcdao, seja para a forma de provisao
publica (P) ou privada (C):

Dys,c, = F(M, L, T) (1);

Onde, “M” se refere a matriz institucional da regido em que a transagao
ocorre; “I” representa as estruturas de incentivos aos quais os agentes encarre-
gados da provisdo estdao submetidos; “T” se refere as diferentes condutas e téc-
nicas de gestdao empregadas pelos agentes no exercicio de sua funcdo.

Dada a influéncia do ambiente institucional sobre a eficacia das diferentes
formas de provisdao de servicos de utilidade publica, nos quais se incluem os servi-
cos prisionais, uma analise comparativa entre as diferentes estruturas de governanca
necessita levar em conta o impacto desses fatores sobre o desempenho observa-
do. Ocorre que, muitas vezes torna-se demasiadamente complicado, e inadequado,
extrair conclusdes a partir da andlise comparativa de contratos concebidos e execu-
tados em matrizes institucionais distintas com caracteristicas diversas.

Uma alternativa para realizar esta analise consiste em executar o exercicio
comparativo entre diferentes estruturas de governanga, imersas em um mesmo
ambiente institucional. Uma vez que ambas as modalidades de provisdo estejam
submetidas, grosso modo, ao mesmo conjunto de restricdes, os diferentes pa-
droes de desempenho observados podem ser associados aos diferentes meca-
nismos utilizados em cada uma das estruturas de governanca para contornar as
limitagcdes encontradas. Sendo assim, proceder a comparacao de formas de
governancga distintas, porém integrantes de uma mesma matriz institucional, pa-
rece ser mais salutar do que executar a comparagdo entre modalidades publica e
privada de provisdo, pertencentes a contextos diferenciados. Como em um expe-
rimento, o controle das varidveis institucionais pode propiciar mais facilmente a
identificacdo das outras varidveis relevantes as eventuais diferencas entre as duas
estruturas de governanca, como, por exemplo, as diferentes estruturas de incen-
tivos, as quais as formas publicas e privadas de provisdao estdo submetidas, além
das técnicas de gestdo empregadas'.

Mantidas constantes as variaveis institucionais, as estruturas de incentivo
ocupam papel preponderante no desempenho observado. Ao comparar os meca-
nismos de incentivo de estruturas publicas e privadas de governanca, Williamson
(1999) identifica que os atributos centrais da governanca privada estdo relaciona-
dos, justamente, a maior intensidade dos incentivos, aos menores controles ad-
ministrativos e ao uso da justica para resolucao dos conflitos. Na administracao
governamental, por sua vez, os incentivos possuiriam menor intensidade, enquanto
os controles seriam mais rigidos e as préprias organizacdes se configurariam como
a ultima instancia para resolucdo das disputas. As restricGes impostas pelos regu-
lamentos e procedimentos administrativos dificultam, por exemplo, a criacdo de
mecanismos de recompensas e punicdes aos funcionarios, de modo que, como
forma de contornar tais restricdes inerentes a gestdo publica, os governos tém
recorrido as modalidades privadas para o gerenciamento e operagdo de estabele-
cimentos penais.

12 Shirley e Ménard (2002) assertam que as estruturas de incentivos na provisdo de servigos de
utilidade publica sdo moldadas a partir de trés componentes: assimetria de informagoes,; possibili-
dades de concessdo de recompensas e punicées; e mecanismos de compromisso confiavel entre as
partes.

13 Manter as variaveis institucionais constantes pode auxiliar a execucdo das andlises empiricas.
Ocorre que as instituicées, além de serem varidveis explicativas do desempenho contratual, podem
influenciar as outras variaveis independentes, como, por exemplo, as estruturas de incentivos, o que
em um teste econométrico pode engendrar problemas de multicolinearidade e heterocedasticidade.
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Por exemplo, frequentemente, os gestores publicos se deparam com limites
para a contratacdo de funcionarios, tais como: profissionais ligados a atividades
de assisténcia médica e juridica aos internos, o que, evidentemente, compromete
os indicadores de desempenho do estabelecimento penal. Igualmente, alteracdes
nos turnos de trabalho sdo dificeis de ser implantadas junto a funcionarios do
setor publico. A delegacdo de tais atividades a atores privados tem sido invocada
justamente para a obtencdo de garantias de fornecimento, por meio de estrutu-
ras de aprovisionamento mais flexiveis.

Desta forma, para duas estruturas de governanca imersas em um mesmo
contexto institucional, o desempenho comparativo entre as formas publica e pri-
vada de provisdao pode ser escrito pela seguinte expressao:

Dicmy > D wy (2)

Formula-se, assim, a seguinte proposicdo:

Proposicdo 2: As modalidades privadas de provisao de servigos de gestdo e
operacdo de prisdes tendem a apresentar padrdes superiores de desempenho
em relacdo as formas tradicionais, em funcdo de sua maior flexibilidade para con-
tornar as restrigdes institucionais existentes e de suas estruturas de incentivos.

Hart, Shleifer e Vishny (1997) analisam o tema da provisdao privada de servi-
cos prisionais sob a teoria de contratos incompletos. Por meio de uma elegante
modelizacdo, os autores concluem que a provisdo privada de prisdes tende a apre-
sentar menores custos a partir da diminuicdo nos indices de qualidade, notadamente
a assisténcia prestada aos internos. As formas publicas seriam preferiveis, sobre-
tudo, se os requisitos contratuais forem de dificil especificacdo e se os efeitos
adversos da reducdo de custos apresentarem impacto negativo sobre a qualida-
de dos servicos prestados. Desta sorte, ainda que sem levar em conta as varia-
veis institucionais em sua anadlise, os autores estabelecem uma proposicdao anta-
gbnica em relagdo a apresentada no presente trabalho.

Naturalmente, as proposicoes desenvolvidas requerem a realizacdo de tes-
tes empiricos, o que, por razdes de espaco, deverad ser explorado em futuros
trabalhos. Preferencialmente, as andlises empiricas deverdo ser conduzidas utili-
zando indicadores quantitativos capazes de prover, sob o ponto de vista estatisti-
co, a significancia necessaria a aceitacdo ou refutacdo das proposicdes apresenta-
das. Para tanto, faz-se necessario a disponibilizacdo de indicadores de desempe-
nho dos estabelecimentos prisionais. Ocorre que, no caso brasileiro, nem sempre
tais informacgdes estdo disponiveis, seja pela inexisténcia de dados consolidados ou
pela dificuldade de sua obtencdo junto aos organismos gestores do setor prisional.

Por fim, é oportuno tecer algumas consideracdes relacionadas as possibili-
dades de corrupcdo e de captura do principal (neste caso, os gestores governa-
mentais) por parte dos agentes privados encarregados da provisao do servigo.
Ocorre que quando da delegacao de atividades concernentes a servigos de utili-
dade publica, as decisdes dos agentes governamentais envolvidos com este pro-
cesso de transferéncia, ndo raro, permanecem fortemente atreladas a grupos de
interesse, sobretudo aqueles com maior capacidade de pressao.

As ligacOes espurias estabelecidas entre atores governamentais e as par-
tes interessadas nos produtos da atividade delegada, normalmente, podem se
dar por diversas formas; desde o financiamento de campanhas eleitorais, até a
concessao de outros beneficios materiais e de alcance pessoal aos representan-
tes dos organismos estatais que possuem algum tipo de influéncia direta sobre
tais atividades delegadas, configurando, assim, o fenédmeno da captura. Embora
nao exclusivamente, tal fato é, sobretudo, possivel em ambientes em que a parti-
cipacdo politica dos cidaddos é limitada. Conforme bem assinala Abrucio (1998),
em tais casos, a administracdo publica torna-se suscetivel a presenca de grupos
organizados, ndo por estes possuirem reclamagdes mais legitimas, mas por se
encontrarem mais organizados e estrategicamente posicionados para se fazerem
ouvir, principalmente em sociedades marcadas por tracos clientelistas, como a bra-
sileira. Destarte, ocorréncias de corrupgdo podem acontecer independentemente
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da modalidade de provisao adequada, seja na forma privada, por conta de arran-
jos entre operadores e governo, seja na modalidade publica por conta de colusdes
entre internos e funcionarios envolvidos no processo de custédia, conforme ocor-
re atualmente com relativa freqiiéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se apreender, a partir do exposto até aqui, que a articulacdo entre os
niveis macro e micro, propiciada pela incorporacdo e desenvolvimento de concei-
tos como instituicdes e custos de transacdo, conferem a Nova Economia Institucional
(NEI) uma posicao de destaque entre as abordagens institucionalistas voltadas
ao entendimento dos fendmenos sociais e econdmicos, sob a ética de eficiéncia e
desempenho. Dentro de uma perspectiva microanalitica, destaca-se o potencial
deste instrumental tedrico para a delimitacdo das fronteiras entre as distintas
estruturas de governanga possiveis para um dado tipo de transacdo.

A partir do reconhecimento do esgotamento das capacidades financeiras do
Estado e por meio da utilizagdo da NEI como referencial analitico, discutiu-se ao
longo deste trabalho o estudo de alternativas a gestdo publica para o sistema
prisional brasileiro. Assim, levantou-se a hipotese de terceirizacdo da construgao
e gestdao de estabelecimentos penitenciarios no Brasil, em unidades destinadas a
custodia de internos com menor potencial ofensivo, uma vez que nessas condicoes
os custos de transacdo seriam menores, em decorréncia dos baixos niveis de
especificidade de ativos envolvidos. Com base nas restricbes institucionais existen-
tes, desenvolveu-se, também, a proposicdo tedrica relacionada a superioridade das
formas privadas de gestdo em relacdo as estruturas de governanca tradicionais.

De maneira a propiciar o delineamento de politicas publicas e de instrumen-
tos de decisdo para o setor, faz-se mister a realizacdo de testes capazes de refu-
tar ou aceitar as proposicdes aqui apresentadas. Para tanto, sdo necessarios
estudos comparativos locais entre as diferentes estruturas de governanca possi-
veis a gestdo de estabelecimentos penais no Brasil, comparando-se o desempe-
nho obtido em cada modalidade de provisao.

Em funcdo da inexisténcia de trabalhos sob o tema, a realizacdo de analises
comparativas mesclando métodos qualitativos e quantitativos deve ser objeto de
atencdo nos futuros estudos a serem realizados. Para tal, além da analise das
nuancas contratuais, peculiares a cada estrutura de governanga, hd a necessida-
de de se comparar estabelecimentos com caracteristicas similares, como: tipo de
estabelecimento penal (seguranca maxima, penitencidria industrial, colénia agri-
cola etc.), perfil criminolégico da populagdo carceraria, percentual de associacdo
com facgOes organizadas para o crime, localizacdo da unidade (capital ou interior),
apenas para citar alguns tépicos pertinentes a conducdo de anadlises comparati-
vas ndo-enviesadas. Resta espaco, ainda na area de abrangéncia da NEI, para a
formulagao de outras proposicdes mais focalizadas envolvendo aspectos relevan-
tes como informacdo assimétrica na delegacdo de servicos de utilidade publica e
estruturas de incentivos.

Naturalmente, a realizacdo de andlises focalizadas exclusivamente no ambi-
to econdmico ndo serd capaz de dar cabo de toda a complexidade inerente a
problematica aqui discutida. Outros instrumentais tedricos, ndo presentes neste
trabalho, sdo igualmente relevantes para enriquecer a andlise, como, por exemplo,
os referenciais relacionados a questbes ligadas a génese da violéncia e as formas
de relacionamento entre o Estado e a sociedade brasileira. Acredita-se, no entanto,
que analises de cunho administrativo e econdmico sao complementares as analises

4 Vide o exemplo do diretor geral e do diretor de seguranca da unidade de Iaras, no interior de Sdo
Paulo, acusados em agosto de 2006 de vender facilidades a internos ligados ao PCC, ou o caso do juiz
Anténio Leopoldo Teixeira, ex-titular da Vara de Execucbes Penais do Espirito Santo, acusado de:
venda de sentencas, concessdo irregular de alvaras de soltura e, ainda, por ser o mandante do
assassinato do juiz Alexandre Martins.
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de orientacdo mais sociolégica, ndo sendo, em absoluto, mutuamente excludentes.
Por fim, diferentemente da realidade estadunidense, em que informagdes
consolidadas sobre o sistema prisional podem ser encontradas com relativa facili-
dade, as dificuldades para a obtencdo de dados sobre os indicadores de custo e
desempenho do setor no Brasil, conforme assinalado por Lemgruber (2000), ndo
devem servir de escusa para a ndo-realizacdo de estudos sobre o tema. Ao con-
trario, o desafio de trabalhar com as informacdes existentes e de estimular a cria-
cdo de bases de dados locais confidveis deve ser encarado, pelos pesquisadores
envolvidos, como forma de propiciar o alargamento dos, ainda, estreitos limites da
fronteira do conhecimento nesta area. Nos préximos trabalhos a serem realizados,
pretende-se explorar, justamente, os aspectos empiricos relacionados a participa-
cao de atores privados na gestdao e operagao de prisdes, como forma, inclusive, de
se testar, com base em dados reais, as proposicdes teoricas aqui desenvolvidas.
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