RAC - Revista de Administragao
Contemporanea

C ISSN: 1415-6555
rac@anpad.org.br
Associacéo Nacional de Pds-Graduagao e

Pesquisa em Administragcao
Brasil

Cabral, Sandro; Lazzarini, Sergio G.
Impactos da participagdo privada no sistema prisional: evidéncias a partir da terceirizacéo de prisées
no Parana
RAC - Revista de Administragdo Contemporanea, vol. 14, nim. 3, mayo-junio, 2010, pp. 395-413
Associacédo Nacional de Pds-Graduacéo e Pesquisa em Administracéo
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=84013656002

Como citar este artigo [ &\ /"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal

Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84013656002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=84013656002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=840&numero=13656
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84013656002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org

Disponivel em
A N %@ ‘ http://www.anpad.org.br/rac R

RAC, Curitiba, v. 14, n. 3, art. 1,
pp. 395-413, Mai./Jun., 2010

Impactos da Participagdo Privada no Sistema Prisional: Evidéncias
a partir da Terceirizagao de Prisdes no Parana

Impacts of Private Participation on Prison Services: Evidence from the Outsourcing of
Correctional Activities in Parand State, Brazil

Sandro Cabral *
Doutor em Administragao pela UFBA.
Professor Adjunto da UFBA, Salvador/BA, Brasil.

Sergio G. Lazzarini
Doutor em Administracdo pela Washington University, EUA.
Professor Associado do Insper Instituto de Ensino e Pesquisa, Sdo Paulo/SP, Brasil.

* Endereco: Sandro Cabral
Av. Reitor Miguel Calmon, s/n, 3° andar, Vale do Canela, Salvador/BA, 40110-903. Email: scabral@ufba.br

Copyright © 2010 RAC. Todos os direitos, inclusive de tradugdo, sdo reservados. E permitido
citar parte de artigos sem autorizacdo prévia desde que seja identificada a fonte.




Sandro Cabral, Sergio G. Lazzarini 396

RESUMO

O presente trabalho objetiva discutir os impactos decorrentes da participacdo de atores privados na provisao de
servicos de utilidade publica, tomando como referéncia o processo de terceirizag@o de prisdes ocorrido no Estado
do Parand. Em meio a uma perspectiva agente-principal, a partir de uma analise comparativa entre prisdes
gerenciadas integralmente pelo poder publico e prisdes terceirizadas no periodo de 2001 a 2006, ¢ possivel
avaliar se a delegac@o de atividades a atores privados contribuiu para a melhoria do desempenho do sistema
prisional e, por consequéncia, analisar a eficacia das a¢des engendradas. De acordo com os referenciais tedricos
de suporte, as decisdes estratégicas dos governos ao envolverem a participacdo privada no sistema prisional,
implicariam a reducdo dos custos em detrimento da qualidade dos servigos oferecidos. No entanto, contrariando
esta previsdo, os resultados obtidos apontam que as unidades prisionais terceirizadas ndo somente apresentam
menores custos como também exibem melhor desempenho em aspectos de qualidade, em relagdo as prisdes
publicas tradicionais. O estudo discute os possiveis mecanismos organizacionais que geram este resultado.

Palavras-chave: terceirizagao; sistema prisional; provisdo de servigos ptblicos.

ABSTRACT

This paper aims to discuss the impacts of private companies on public service provision by analyzing the
outsourcing of prison services in Parand State, Brazil. By using a principal-agent approach, the present work
compares privately operated prisons with traditional prisons wholly managed by the state 2001 to 2006. It
evaluates whether or not outsourcing impacted the performance indicators of prisons and, consequently, analyzes
the effectiveness of outsourcing. In accordance with the theoretical references, the strategic decisions of
governments when involving the private sector in the prison system would lead to reduced costs in detriment of
the quality of services. However, the results show that outsourced prisons did not only show cost savings but
also increased quality standards in comparison with traditional public prisons. The study concludes by discussing
the organizational mechanisms that might generate such results.

Key-words: outsourcing; prisons; public service provision.



Impactos da Participacdo Privada no Sistema Prisional: Evidéncias a partir da Terceirizacdo de Prisdesno 397
Parana

INTRODUGAO

Seguindo a tendéncia de diminui¢do da participacdo do agir estatal na provisdo de servigos de
utilidade publica, diversos governos ao redor do globo vém promovendo o redesenho de suas
atividades (Flynn, 2007), mediante decisdes estratégicas relacionadas a delegacdo de autoridade a
agentes privados, por meio de processos de terceirizagdo, concessdes e privatizagdes (Guasch, 2004).
Inicialmente abrangendo setores de infra-estrutura, tais como energia e transportes, a participagdo de
atores privados espraiou-se para atividades até entdo consideradas como fungdes de Estado, como o
sistema prisional (Cabral, 2007).

A gestdo e a operagdo de prisdes com atores privados apresentam diferentes modalidades, desde a
privatizagdo completa, a exemplo dos Estados Unidos, Reino Unido, Australia e Africa do Sul;
passando pelos modelos de gestdo compartilhada, inspirados sobretudo pelas iniciativas francesas
iniciadas em 1990, em que funcionarios do governo e de organizagdes privadas atuam conjuntamente
na provisao dos servicos prisionais (Cabral & Azevedo, 2008). A opg¢do por uma ou outra modalidade
representa, dessa maneira, uma escolha estratégica realizada por parte dos governos, com implica¢des
distintas no desempenho deste servigo publico.

Nos moldes do modelo francés, observa-se no Brasil em 1999 o inicio da terceirizagdo de prisdes no
Estado do Parana. Apesar de ter interrompido o modelo em 2006, a experiéncia paranaense espraiou-
se para outras unidades da federacdo, entre elas: Santa Catarina, Espirito Santo, Bahia, Ceara e
Amazonas; no final de 2008, eram 16 os estabelecimentos penais operados por empresas privadas no
pais. No modelo de terceirizagdo atualmente em curso no Brasil, cabe ao Estado a construgdo e a
execucdo das fungdes de direcdo (executadas por funcionarios publicos lotados nas unidades penais) e
seguranga externa da unidade (realizada pela Policia Militar). A empresa privada é responsavel pelo
fornecimento dos demais servigos necessarios ao funcionamento do estabelecimento penal, o que
inclui alimentago, vestuario, servigos de vigilancia interna (executados por agentes penitenciarios da
empresa contratada), assisténcia médica, juridica e social, bem como atividades que visam a reinsergo
do interno: trabalho prisional, cursos profissionalizantes, ensino fundamental e médio, dentre outros.
As operadoras sdo remuneradas mediante o pagamento de montantes fixos, correspondentes ao
numero de internos custodiados no estabelecimento penal.

Neste sentido, o objetivo do presente estudo consiste em avaliar os impactos decorrentes da
participagdo de atores privados na provisdo de servigos de utilidade publica, por meio da comparagio
do desempenho entre prisdes geridas integralmente pelo Estado e prisdes operadas por operadores
privados com supervisdo publica, em termos de indicadores de custos e qualidade dos servigos
ofertados. No Brasil e no exterior, defensores (D’Urso, 1996; Logan 1990; Oliveira, 2002) e criticos
da participacdo privada (Minhoto, 2000; Nathan, 2003; Wacquant, 2001) divergem quanto a eficacia
das formas privadas de operagdo de prisdes. Hart, Shleifer e Vishny (1997) propdem um modelo
formal para analisar as consequéncias da privatizagdo para o desempenho das prisdes sob o ponto de
vista tedrico. Uma das implicagdes do modelo dos autores € que sistemas prisionais privatizados
tenderdo a ter uma reducdo na qualidade dos servigos ofertados (por exemplo, menor nivel de
assisténcia médica ou juridica aos presos), ainda que apresentem, em contrapartida, menores custos
por detento. Isto decorre, no modelo dos autores, da impossibilidade de estabelecer clausulas
contratuais precisas sobre qualidade de servico. Como se trata de um indicador dificil de ser medido
com precisdo, ¢ dado que a remuneragdo pelas atividades transferidas tendera a ser fixa, os agentes
privados podem buscar unicamente redugdes de despesas operacionais, com menor qualidade nos
servigos.

Nenhum dos trabalhos acima, no entanto, focaliza as dimensdes de custo e qualidade das
experiéncias existentes, em perspectiva comparativa e metodologicamente estruturada. De forma mais
geral, este estudo preenche esta lacuna, ao langar luz numa questéo ainda pouco explorada: como tratar
e analisar decisdes governamentais, como aspectos estratégicos que tém impacto efetivo e mensuravel
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area de administracdo que analisem casos distintivos e de impacto. Citando especificamente o caso da
terceirizagdo de prisdes, a autora coloca que este processo “sinaliza uma mudanga fundamental na
relacdio entre empresas e governos com 0s governos suprindo somente a supervisdo para garantir que
os servigos atendam a especificagdo publica” (McGahan, 2007, p. 751).

O presente artigo estrutura-se da seguinte maneira. Primeiramente, definem-se os indicadores de
desempenho no sistema prisional e seus condicionantes. Em seguida, procura-se compreender, sob o
ponto de vista tedrico e, dentro do contexto do sistema prisional, alguns fatores que conformam a
tomada de decisOes estratégicas orientadas a revisdo das fronteiras de atuacdo dos governos.
Posteriormente, sdo realizadas analises empiricas, tomando como referéncia uma base que contém
dados do sistema prisional do Estado do Parand, a partir de analises de regressdo em painel. Uma

se¢do de conclusdes encerra o trabalho.

INDICADORES DE DESEMPENHO NO SISTEMA PRISIONAL

A analise dos impactos das decisdes dos governos no sistema prisional requer, primeiramente, uma
discussdo sobre quais seriam os indicadores de desempenho relevantes para o setor. Em fungdo da
inexisténcia de registros na literatura sobre desempenho em termos de gestdo prisional, empreendem-
se esforgos neste trabalho para sua construgdo, tendo como ponto de partida os marcos legais e
institucionais que envolvem o setor.

De acordo com a Lei de Execugdes Penais do Brasil n° 7210 de 1984, o processo de execucao penal
tem por objetivo efetivar as disposi¢des de sentenga ou decisdo criminal e proporcionar condigdes para
a harmonica integracdo social do condenado e do internado (Lei n® 7210, 1984). Assim, além das
funcdes retributivas, preventivas e intimidativas das penas de privacdo de liberdade, a questdo da
ressocializacdo do individuo deve ser levada em conta na conformacdo dos indicadores de
desempenho do setor prisional. Esquematicamente, os indicadores do setor podem ser divididos, de
forma genérica, em termos de custos e qualidade. Indicadores de custos revestem-se de importancia,
devido sobretudo as restricdes fiscais de grande parte dos governos. Tais indicadores podem ser
desdobrados em subdimensdes, como custos com mao-de-obra, energia, materiais de consumo, dentre
outros itens administrativos e financeiros observados de forma desagregada.

Em seguida, devem ser incorporados a analise indicadores de qualidade do servigo. Uma vez
admitido o alinhamento com os principios legais, os estabelecimentos penais devem ser avaliados em
funcdo de sua capacidade de: conter o individuo delituoso, isolando-o da sociedade; prover os meios
para que o individuo retorne a sociedade sem voltar a cometer outros atos ilicitos no futuro; promover
as condi¢des necessarias para que o cumprimento da pena ocorra de forma digna e em consonancia
com os direitos humanos basicos. Em relacdo a este ultimo aspecto, destacam-se o direito a
alimentacdo, a saude e a um ambiente seguro no interior do carcere — ou seja, que ndo coloque em
risco a integridade fisica e moral de internos, funcionarios do estabelecimento, visitantes e outros

membros da sociedade.

Vistos sob este angulo, os indicadores de ordem qualitativa no setor prisional, porém passiveis de
mensuragdo quantitativa, podem ser agrupados em (a) indicadores de reincidéncia criminal; (b)
seguranga e ordem do estabelecimento (fugas, rebelides, mortos, agressdes sexuais); e (c) servigos
oferecidos aos internos (assisténcia médica, juridica, social, psicoldgica etc.).
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FORMAS DE ORGANIZAGAO DO SISTEMA PRISIONAL: CONTRIBUIGOES TEORICAS.

Uma vez compreendidos os indicadores de desempenho relevantes para a comparagdo entre
possiveis formas de organizagdo de atividades prisionais, nessa secdo discutem-se algumas
contribui¢des tedricas uteis no processo de escolha organizacional.

Como pano de fundo, as prisdes podem ser entendidas como bens publicos puros, uma vez que as
externalidades geradas sdo coletivas e as possibilidades de exclusdo de individuos que ndo contribuem
para a manutenc¢do do servigo sdo quase inexistentes (Ostrom & Ostrom, 1977). No entanto, apesar
destas caracteristicas sugerirem a provisdo do servigo por meio de agentes governamentais, nio ¢é
incomum a existéncia de bens publicos fornecidos e operados por empresas privadas, tal como
ilustrado por Coase (1974) em seu trabalho sobre os far6is maritimos.

Neste aspecto, um amplo corpo tedrico, valendo-se das ciéncias econdmicas como eixo central, tem
contribuido para a discussdo da eficiéncia de formas alternativas de provisdo de servigos publicos —
desde o enfoque tradicional das falhas de mercado (Pigou, 1932; Samuelson, 1954), passando pelas
teorias de regulacdo (Demsetz, 1968, Stigler & Friedland, 1962), de incentivos (Aghion & Tirole,
1997; Laffont & Martimort, 2002) e de direitos de propriedade (Hart ez al., 1997). No caso especifico
do setor prisional, entretanto, ndo hd muitas referéncias que tratem dos aspectos empiricos da
participagdo de empresas privadas. As referéncias restringem-se a realidade estadunidense (Bayer &
Pozen, 2005; Lukemeyer & McCorkle, 2006) e mais recentemente a experiéncia brasileira (Cabral &
Azevedo, 2008).

Neste estudo, sera discutida em mais detalhes a vertente tedrica que analisa a relacdo entre o
provedor do servigo prisional e o Estado como relagdo agente-principal sujeita a padrdes de incentivos
que afetam o desempenho final do sistema, tanto em termos de custos, quanto de qualidade.

Contratos de Delegagao de Servigos Prisionais como uma Relagao Agente-principal

O ato de delegar alguma atividade especifica pode ser entendido sob o prisma da teoria do agente-
principal, ou seja, entre aquele que confia (principal) a outrem a responsabilidade de executar
determinada tarefa (agente). Considerando que a obtencdo de informagdes apresenta custos e que cada
uma das partes pode agir de forma oportunista, no intuito de maximizar suas preferéncias, a emersdo
de conflitos ¢ uma possibilidade bastante concreta (Jensen & Meckling, 1976).

No caso particular da gestdo de estabelecimentos penais, os operadores da unidade (sejam eles
funcionarios publicos ou operadores privados) emblematizam a figura dos agentes, cujo
comportamento pode afetar a sociedade, os internos e o governo. Este ultimo estaria no papel de
principal, ou seja, daquele que delega a autoridade ao agente.

Assumindo-se que, em fun¢do das assimetrias de informagdo existentes, as condutas empreendidas
pelos agentes ndo sdo de facil observagdo pelo principal (Hart, 1995), verifica-se um cenario marcado
pelo descompasso entre aqueles que possuem o direito de estabelecer as diretrizes e aqueles que
possuem o controle efetivo das agdes necessarias ao cumprimento dos planos delineados em instancias
superiores. Deste modo, a autoridade formal ndo significa necessariamente a autoridade real, na
medida em que um principal desinformado pode delegar informagdes a um subordinado mais bem
informado e detentor de facto da autoridade real (Aghion & Tirole, 1997).

A delegagdo favorece o aumento da autoridade real dos agentes, uma vez que, em fun¢do do grande
nimero de subordinados, se verificam dificuldades por parte do principal para acompanhar todos os
aspectos correlatos a sua responsabilidade formal e neles intervir. Como consequéncia, a delegagéo
pode implicar custos decorrentes da perda do controle pelo principal em relagdo as resolugdes e
decisdes empreendidas por terceiros (Aghion & Tirole, 1997; Laffont & Martmort, 2002). Seguindo
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da autoridade formal — podem ter sua materializagdo comprometida na pratica, se os beneficios dos
agentes para implementarem diretrizes recebidas do governo forem inferiores aos beneficios auferidos
a partir da implementacdo de condutas distintas (Cabral, 2007). Dito de outra forma, para o setor
prisional o governo pode, por exemplo, ensejar a ressocializagdo dos internos por meio do bindémio:
cumprimento das regras do estabelecimento e respeito aos direitos humanos nas prisdes. Os agentes
encarregados da custddia podem, porém, por diversas razdes, desejar perpetuar o statu quo ilegal de
concessoes de benesses aos internos: entrada de telefones celulares, aparelhos eletrénicos, armas,
drogas etc. Como sdo diminutas as possibilidades efetivas de controle, monitoramento e puni¢io de
condutas indesejaveis dos agentes por parte do principal (Tirole, 1994), ha descompasso entre o plano
ideal e a realidade, entre o discurso e a pratica.

Um dos motivos para a delegacdo de autoridade esta diretamente ligado a impossibilidade fisica de
acompanhar de perto as agoes dos diversos subordinados (Weber, 1968). Transpondo esta linha de
raciocinio para a problematica da dire¢do de um estabelecimento penal qualquer, na provisdo publica
tradicional os gestores da unidade, a fim de resolver os problemas cotidianos, necessitam de recorrer a
uma série de interlocutores, nem sempre a ele subordinados hierarquicamente (Martimort, De Donder,
& De Villemeur, 2005). Por exemplo, para tratar da questdo da educagdo dos internos é preciso
interagir com membros da Secretaria de Educagdo, para contratar mais agentes € necessario demandar
aos Orgdos administrativos responsaveis e assim por diante. Por outro lado, em formas organizacionais
com a participagdo de atores externos (operadores privados ou Organizagdes Ndo-Governamentais), o
operador € responsavel, contratualmente, pela provisdo de todos os servicos necessarios ao
funcionamento da unidade (educagdo, saude, assisténcia juridica, atividades de lazer aos internos etc.),
o que faz com que o numero de interlocutores se limite ao gerente da empresa contratada responsavel
pelas questdes operacionais da unidade. Tal fato pode propiciar mecanismos mais eficazes ao
principal, em termos de controle e de reducdo dos niveis de informagdo assimétrica, eventualmente
gerando padrdes superiores de desempenho (Cabral & Azevedo, 2008).

Como forma de dirimir os problemas, tanto de delegagdo da autoridade quanto de omissdo de
informagdes por parte dos agentes, as concessionarias de servigos de utilidade publica ou os
funcionarios publicos encarregados de sua provisdo direta podem ser impelidos a revelar suas
informagdes, racionalizar seus investimentos e realizar esfor¢os adicionais mediante mecanismos de
incentivos, os quais serdo discutidos a seguir.

A Importancia das Estruturas de Incentivos na Provisdo de Servigos Prisionais

A preocupagdo com os incentivos aos agentes econdmicos vem de longa data, remontando & emersao
da divisdo do trabalho e das trocas entre os individuos e as organizagdes. Mais recentemente, seguindo
uma visdo utilitaria para mitigar distor¢des entre agente e principal na delegagdo de atividades, Laffont
e Martimort (2002) apontam a importancia da capacidade dos contratos firmados em incitar os agentes
a revelar suas informagdes privadas, o que s6 poderia ser feito mediante a sinalizacdo de beneficios.

No caso da concessdo de servigos publicos, ¢ intuitiva a idéia de que os agentes apresentem
indicadores de desempenho diferenciados, caso seus objetivos estejam associados as recompensas que
eles podem vir a receber (Laffont & Martimort, 2002). Da mesma forma, um desempenho abaixo do
previsto em contrato significaria a aplicacdo de punig¢des, na forma de multas, ndo pagamento de
bonus ou ndo renovagdo do contrato de concessdo. Complementarmente, a credibilidade em torno do
cumprimento dos compromissos firmados entre contratante e contratado ocupa um papel central nas
condutas dos atores envolvidos (Shirley & Ménard, 2002). Aspectos ligados a reputagdo de empresas,
governos e do setor judiciario sdo igualmente relevantes para o desempenho do sistema, na medida em
que podem afetar o grau com que o agente segue seus proprios interesses, ao invés do interesse
publico (Stigler & Friedland, 1962).

Entretanto a natureza dos mecanismos de incentivo se distingue nas estruturas publicas e privadas de
governanga. Williamson (1999) fornece uma pista, ao identificar que os atributos centrais da
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controles administrativos e¢ ao uso da justica para a resolu¢do dos conflitos. Na administracdo
governamental, por sua vez, os incentivos possuiriam menor intensidade, enquanto os controles seriam
mais rigidos e as proprias organizagdes se configurariam como a ultima instancia para resolugdo das
disputas. O exposto acima se aplica perfeitamente ao caso brasileiro, no qual os funcionarios publicos
ndo dispdem de mecanismos de recompensa no caso de superagdo de metas de desempenho: em
verdade, na maior parte das vezes, nenhuma meta ¢ estabelecida. Por outro lado, em funcdo das
limitacdes impostas pelo estatuto do funcionalismo publico, um agente governamental dificilmente
sofre alguma puni¢cdo em decorréncia de algum tipo de conduta que leve a padrdes inferiores de
desempenho.

A criacdo de mecanismos de incentivo a concessionarios de servicos de utilidade publica pode ser
resolvida contratualmente, por meio da criagdo de padroes de desempenho, atrelados a percepgdo de
recompensas e san¢des (Guasch, 2004). A intengdo consiste, neste caso, em estimular os encarregados
pela provisdo a maximizarem seus esforcos na direcdo do bem-estar coletivo, por meio do
empreendimento de condutas capazes de equilibrar os beneficios a serem auferidos e os riscos
associados a comportamentos socialmente indesejaveis, naturalmente considerando um ambiente em
que as ameacgas de rompimento contratual sejam criveis. Destarte, seguindo essa ldgica, as chances de
operadoras privadas no setor prisional apresentarem padrdes superiores de desempenho, em
comparagdo com a gestdo publica tradicional, tendem a ser maiores em fungdo dos incentivos a que
estdo submetidas (Desrieux, 2006).

No entanto, Hart et al. (1997) apresentam ressalvas importantes a esta linha de raciocinio. Utilizando a
abordagem de contratos incompletos para analisar a privatizagdo de prisdes, os autores argumentam que 0s
direitos residuais de controle do operador privado poderiam contribuir para a reducdo de custos em
detrimento da qualidade. Em relacdo ao fator custo, por exemplo, governos podem contratar um agente
(terceiro) para administrar unidades prisionais por determinado prego; se o agente ndo apresentar custos
substancialmente inferiores a este preco, ndo estara remunerando adequadamente sua atividade. Assim, o
agente possui incentivos para reduzir custos e obter maior lucro no seu processo de administragido da
unidade prisional. No entanto, de acordo com o modelo dos autores, devido aos custos e aos investimentos
necessarios, o operador privado possuiria maiores incentivos para prover niveis inferiores de qualidade.
Ocorre que os servigos providos pelo operador, embora sejam observaveis, sdo de dificil especificagdo
contratual. Como especificar, por exemplo, o nivel de for¢a a ser empregado pelos agentes de disciplina
para conter os internos no caso de quaisquer anomalias? Nesta linha, os autores defendem que as formas
publicas de provisdo seriam preferiveis em relacdo as modalidades privadas, quando existir algum
indicador de desempenho que seja dificil de ser medido e escrito em contratos: no caso, indicadores de
qualidade do servico. As assimetrias de informacdo entre agente e principal seriam, neste caso,
determinantes para o comprometimento do bem-estar coletivo.

Logo, o modelo de Hart et al. (1997) assevera que unidades prisionais sob gestdo privada, em
comparacdo a unidades prisionais sob gestdo publica, apresentardo menores custos operacionais, no mesmo
tempo em que deverdo exibir menor nivel de qualidade de servigo para os detentos. Esta ¢ a hipotese basica
que sera avaliada, a partir de dados de unidades prisionais no Parana, para avaliar os impactos das decisoes
tomadas pelos governos ao optarem pela delegacao da operagdo de prisdes a atores privados.

PESQUISA EMPIRICA: A TERCEIRIZAGAO DE PRESIDIOS NO ESTADO DO PARANA

Dados e Método de Pesquisa

Para executar a comparagdo entre as modalidades de organizagdo de servigos prisionais (publica e
com a participagdo de empresas privadas), toma-se como referéncia o caso do Estado do Parana,
unidade da federag@o pioneira na adogcdo do modelo de gestdo e operacdo compartilhada de prisdes
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geografica permite tornar os efeitos das varidveis institucionais mais homogéneos nas diferentes
amostras observadas, na medida em que as regras formais e informais que permeiam o setor sdo as
mesmas (Cabral & Azevedo, 2008). O trabalho alinha-se, dessa forma, a proposta de equifinality de
Gresov e Drazin (1997), pela qual resultados particulares podem ser obtidos, nesse caso niveis de
desempenho, por meio de distintas estruturas organizacionais.

A base de dados utilizada foi construida por meio de informagdes constantes nos relatorios de gestao
do Departamento Penitenciario Estadual do Parand [DEPEN-PR] e nos contratos firmados entre a
Secretaria de Justica [SEJU-PR] e as empresas contratadas para realizar a operacdo dos
estabelecimentos penais. Analisam-se 65 observacdes relativas a 13 unidades destinadas a individuos
no regime fechado, referentes ao periodo 2001-2006. De maneira complementar, realizaram-se
também 11 entrevistas em profundidade (Malhotra, 2001) junto a gestores das unidades publicas e
terceirizadas, diretores das empresas e membros do proprio DEPEN-PR. A mescla de métodos
quantitativos e qualitativos, nas ciéncias sociais aplicadas, tem sido apontada como alternativa eficaz
para a obtengdo de maior robustez e confiabilidade das analises (Yin, 1994).

Por questdo de disponibilidade das informagdes, neste trabalho somente serdo tratadas
quantitativamente as dimensdes de seguranca e ordem e servicos aos internos. Em relagdo a dimensao
custos, obtiveram-se somente dados relativos ao ano de 2004, muito mais em fun¢do da auséncia de
consolidagdo das informagdes relacionadas aos outros periodos que de comportamentos pouco
cooperativos por parte dos funcionarios da administragdo prisional paranaense. No periodo, os custos
médios mensais por detento das unidades terceirizadas variaram de R$ 894 a R$ 1649. Assim,
executando-se o rateio do total gasto sobre o niimero de individuos custodiados pelas operadoras
privadas, verificou-se, no periodo, um custo médio mensal da ordem de R$ 1266 por interno,
equivalente a 4,22 salarios minimos da época. Utilizando os mesmos componentes de custo (pessoal,
materiais de consumo, despesas com energia, agua e comunicagio, outros servicos), tem-se para as
prisdes geridas integralmente pelo poder ptiblico um custo médio mensal por preso de R$ 1387,00, ou
seja, um valor aproximadamente 10% superior. Assim, embora sem dados para comparar
individualmente cada unidade prisional durante o periodo 2001-2006, o exercicio acima fornece
evidéncia de que, de fato, o custo da operagdo privada ¢ menor. Essa percep¢do, mesmo para os outros
anos, foi corroborada pelas entrevistas realizadas junto aos atores relevantes do setor. Os dados acima
e os calculos efetuados constam em relatorios do proprio DEPEN-PR, tendo sido disponibilizados por
funcionarios do 6rgéo. Resta saber o que ocorre com respeito aos indicadores de qualidade do servigo.

As tabelas abaixo resumem as caracteristicas das varidveis a serem investigadas, contemplando
informagdes relacionadas as médias gerais e as diferencas das médias observadas entre as duas
modalidades de provisdo (publica e terceirizada) realizadas pelo teste ¢ bi-caudal — objetivando
basicamente saber se as médias entre os dois grupos diferem significativamente. Todos os valores
demonstrados foram obtidos por meio da utilizacdo do software Stata 8.0.

Tabela 1

Variaveis Dependentes Analisadas (Indicadores de Qualidade do Servico)

Media Média

Ir-:—c;?é)aggr Variavel Obs. Média Publico Terceir. (Ff[;\got; Descrigéo
(n=38)  (n=27)

o Numero de internos
Seg. e FUGAS® 64 0.56 0.895 0.077 0.0251 evadidos da unidade
ordem 65 0.8 0.895 0.667 0.7081

durante o ano.

Seo. e Numero de internos
or (igém MORTOS 65 1.06 1.47 0.48 0.0976* mortos na unidade

durante o ano.
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Tioo d Média Média |
1po do Variavel Obs. Média Publico Terceir. ~ P-valor Descricdo
Indicador _ (teste t)
(n=38)  (n=27)
Servigos Numero de atendimentos
43 4.51 3.44 5.87 0.002%** . .
(2) . ]
~ aos MED_ASSIST™. 65 514 518 507 09221 médicos por.mterno ano
internos na unidade
Numero de atendimentos
Seguranca 43 7.26 6.94 7.66 0.6904 S .
¢ ordem ADV_ASSIST. 65 811 872 795 02957 juridicos por interno-ano

na unidade

Nota. Niveis de significancia utilizados: © < 15%; *<10%; **<5% ; ***<1%. Erros-padrio em parénteses.

Tabela 2

Variaveis Independentes Analisadas

Caract. da Média — Média -valor
varié\l/el Variavel Obs. Meédia Puablico Terceir. ?[este ) Descrigdo
(n=38) (n=27)
Variavel dicotomica
Ligada a relacionada ao modo de
Estrutura de Outsourc 65 0.415 - - - gestao; =1, s prisao.
Governanga terceirizada; =0 se prisao
adotada operada pela forma
tradicional.
Referented 1 inter 65 538.65 64647  386.89  0,0025+wk Numero e intemos, presentes
unidade penal - na unidade (média anual)
Referente & Quantidade de anos de
. Idade 65 17.18 27.68 241 0.0002***  funcionamento da unidade
unidade penal ~
quando da observagdo
Referente a «  Fracdo de superpopulagio da
unidade penal Superpop 65 1.038 1.06 1.01 0.0795 unidade
Variavel dicotomica
relacionada a localizagdo do
Referente & estabelecimento penal; =1, se
nidade penal Localiza 65 0.569 localizada no interior do
u p Estado; =0 se localizada na
regido metropolitana de
Curitiba.
Variavel dicotdmica; =1, se
Referented 0 ioorio 65 0.338 destinada a presos
unidade penal provisorios; =0 se destinada
a presos ja condenados.
Referente a
populagao Int facil 65 0527 047 0.607  0.0637% [ racdo deinternos de facil
custodiada na convivéncia
unidade
Referente a
populagdo Int trab 65 0468 0465 0473 0.118 Fragdo de internos que

custodiada na
unidade

trabalham
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A variavel independente dicotdmica (dummy) OUTSOURC ¢é fundamental para capturar diferencas
entre unidades prisionais publicas e terceirizadas.

Analisando a tabela relacionada as variaveis dependentes, observa-se que ndo ha diferencas
significativas, do ponto de vista estatistico, entre as duas modalidades de provisdo no que se refere a
média do nimero de atendimentos juridicos oferecidos aos internos. Todos os outros indicadores
sinalizam melhor desempenho das formas de provisdo com a participagdo de atores privados.

No que se refere ao grupo de variaveis de controle, as prisdes publicas abrigam mais internos e sao
mais antigas em relacdo aos estabelecimentos penais com gestdo terceirizada, em nivel de significancia
bastante elevado (p <0,01). Tais resultados em verdade refletem as decisdes do governo paranaense,
durante a segunda gestdo de Jaime Lerner (1999-2002), quando se inauguraram todos os
estabelecimentos penais com gestao terceirizada presentes neste exercicio comparativo, cujos padrdes de
construgdo privilegiam unidades de menor porte, seguindo as atuais tendéncias de arquitetura prisional.

Apesar das analises bivariadas revelarem algumas caracteristicas importantes, ligadas as diferencas
nas duas modalidades de provisdo de servigos prisionais, faz-se necessario avaliar se tais resultados se
mantém em um contexto de regressdo que envolva variaveis multiplas, incluindo varidveis de controle.
Pelo fato de os dados disponiveis serem longitudinais, ou seja, representarem um conjunto de dados
construidos de cortes transversais, repetidos ao longo do tempo, os dados utilizados nas regressoes a
serem demonstradas adiante sdo conhecidos como dados de painel. No caso especifico deste trabalho,
como algumas prisdes foram inauguradas ap6s o ano de 2001, tem-se um painel ndo equilibrado
(Wooldridge, 2006), pois algumas unidades ndo aparecem em determinados periodos de tempo.

A analise da matriz de correlagdo entre as variaveis (ndo exibida por questdes de espago, porém
disponivel sob requisi¢do) demonstrou ndo haver casos de correlagdio forte das variaveis entre si,
afastando o problema da multicolinearidade.

Modelo de Regressio

O desempenho para a prisdo i, no ano ¢, em cada uma das dimensdes de desempenho — custo,
reincidéncia, seguranga e ordem, e servigos aos internos (d=1....4) — pode ser escrito como uma
funcdo da modalidade de gestdo (capturada pela varidvel OUTSOURC), controlada por aspectos
inerentes ao estabelecimento penal em si, y;,, e pelas caracteristicas da populagdo custodiada, ¢,
conforme abaixo:

yiia = f(OUTSOURC, ,yi., ..) (1)

Resta ainda definir qual o modelo de regressdo a ser adotado. A escolha do modelo mais adequado
requer o exame da natureza dos dados e da maneira como estdo distribuidos. Dada a natureza dos
dados, adotam-se regressoes de painel com efeitos aleatorios. Esse método assume que os efeitos ndo-
observaveis ndo possuem correlacdo com as demais varidveis independentes (Wooldridge, 2006).
Tomando-se como referéncia o desempenho em termos de Servigos prestados aos internos, estes
podem ser tratados por meio do método tradicional de minimos quadrados ordinarios em painel. A
proposicdo de Hart et al.(1997) sugere que os coeficientes relacionados as modalidades de gestdo
utilizadas no estabelecimento (OUTSOURC) sejam negativos.

No entanto as caracteristicas dos dados ligados a dimensdo de seguran¢a e ordem sinalizam
precaucdo na escolha do modelo de regressdo adequado, na medida em que se referem justamente a
dados de contagem oriundos de eventos raros, que assumem nimeros inteiros nao negativos, incluindo
grande quantidade de zeros. Diante disso, um modelo linear classico pode ndo proporcionar o melhor
ajuste, razdo pela qual McCullagh e Nedler (1989) sugerem, nestas condig¢des, a utilizagdo do modelo
linear generalizado de Poisson. Com os coeficientes estimados pelo método de maxima
verossimilhanga, a variavel de resposta numa regressdo de Poisson segue uma funcdo de distribuicdo

Aa nralhohhilidaAda Aa ~r11vlhA aviantoncrtal



Impactos da Participac@o Privada no Sistema Prisional: Evidéncias a partir da Terceirizagdo de Prisdesno 405
Parana

Mais uma vez, pela proposi¢do de Hart er al. (1997), discutida na se¢do 3, espera-se que o valor de
OUTSOURC esteja positivamente relacionado as variaveis dependentes relacionadas a fugas e mortos
no interior dos carceres.

Um tema que suscita preocupagdes ¢ a presenca de efeitos ndo-observaveis que pode potencialmente
engendrar relagdes espurias entre a escolha da forma organizacional (publica ou terceirizada) e o
desempenho observado. Nessa linha, ha quem possa alegar que as prisdes terceirizadas, por exemplo,
podem ser favorecidas, ao abrigarem presos de menor grau de periculosidade, ou seja, unidades
terceirizadas poderiam apresentar maior nivel de servicos porque seriam, em tese, mais faceis de
gerenciar, ¢ ndo porque a modalidade de gestdo colaboraria, por si s, para a melhoria destes servigos.
Além disso, as unidades terceirizadas tendem a ser mais novas em relagdo as unidades publicas
tradicionais, de modo que os objetivos de desempenho poderiam ser mais facilmente atingidos. A
inclusdo de variaveis de controle, descritas na Tabela 2, visa justamente evitar este tipo de relacdo
espuria. Além das variaveis incluidas no presente estudo, desconhecem-se outros atributos disponiveis
que possam induzir relagdes espurias entre escolha da forma de organizagio do servigo e desempenho.
Assim, por meio de controles adequados, a eficicia do modelo com efeitos aleatérios é garantida,
aumentando a probabilidade de os estimadores serem consistentes e ndo-viesados (Wooldridge, 2006).

Andlise dos Indicadores de Seguranga e Ordem

A Tabela 3 demonstra os resultados obtidos por meio de regressdes de Poisson com efeitos
aleatorios para os indicadores de desempenho ligados & seguranca e ordem: numero de fugas e de
mortos por ano observados em cada unidade.

Tabela 3

Resultados para os Indicadores de Seguranca e Ordem: Estimativas Obtidas por meio de
Regressbes de Poisson

FUGAS MORTOS
Regressoes D 2) 3) “) %) (6)
-3.327%%% D (076%** -1.874%%* -0.662" -0.844%* -0.616*
OUTSOURC (0.865)  (0.767) (0.802) (0.429) (0.387) (0.367)
-0.012 0.0151 0.002 0.010*
IDADE (0.016) (0.0134) (0.008) (0.006)
-0.262 -1.915 0.306 0.735
SUPERPOP (2.141) (2.019) (1.45) (1.280)
0.361 0.452 -0.827* -0.243
LOCALIZA (0.989) (0.672) (0.462) (0.378)
0.098 -0.509 -0.626 -0.78%**
PROVISORIO (1.017) (0.577) (0.455) (0.293)
0.384 0.557 -1.424%* -1.56%**
INTER_TRAB (1.103) (1.167) (0.699)  (0.618)
-5.569%%%  .6.692%** -0.431 -0.914
INTER_FACIL (1.262) (1.671) (0.730) (0.636)
Intercento 0.615 1.630%** 3.60* 0.415 0.998** 0.615
p (2.518) (0.451) (2.130) (1.613) (0.401) (1.454)
Num. Observagoes 64 64 64 65 65 65
Wald x2 15,22%*% 2B .96%** 27.90%** 9.33%* 10.41%* 48.39%%*

Nota. Niveis de significancia utilizados: © < 15%; *<10%; **<5% ; ***<1%. Erros-padrio em parénteses.
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Em ambos os casos realizam-se sucessivas estimativas, como forma de observar os efeitos
decorrentes da adigdo de novas variaveis.

Percebe-se que, mesmo sucessivamente adicionando variaveis de controle ligadas ao
estabelecimento penal em si (;,) e as caracteristicas dos internos custodiados (@;,), nas estimativas
realizadas as formas organizacionais com a participacdo de atores privados apresentaram correlagdo
negativa com o numero de mortos e de fugas de forma significativa. No caso do numero de mortos,
nota-se que a fragdo de internos que trabalham na unidade contribui para a redug@o dos Obitos,
indicando a pertinéncia das atividades laborais no sistema prisional, ao passo que, como era de se
esperar, prisdes com maior percentual de internos de facil convivéncia experimentam, de forma
altamente significativa, redu¢des no nimero de fugas. Surpreendentemente, a superpopulacdo das
unidades no apresenta impactos significativos sobre o nimero de mortos e fugas. Assim, calculando-
se o efeito da mudanca decorrente de uma varidvel bindria, tem-se que para uma prisdo terceirizada,
destinada a individuos condenados, situada no interior do Estado, as chances de ocorréncia de mortes
sdo 41% menores em relagdo a uma prisdo gerenciada pela forma publica tradicional nas mesmas
condi¢des situada na capital ou regido metropolitana, levando-se em conta os valores médios amostrais
descritos nas Tabelas 1 e 2. Na mesma linha, a chance de fugas em unidades com gesto terceirizada ¢
99% menor®.

De acordo com o teste de Wald, em todas as estimativas rejeita-se fortemente a hipotese de que as
variaveis explicativas do modelo ndo possuem efeito sobre o numero de mortos e evadidos das prisdes.

Andlise dos Indicadores de Servigos de Assisténcia Oferecida aos Internos

A tabela 4 demonstra os resultados obtidos para os indicadores de servigos oferecidos aos internos,
tomando como base o nimero de consultas médicas e juridicas oferecidas em média a cada interno por
ano, por meio de modelo de regressdo em painel com efeitos aleatorios.

Tabela 4

Resultados para a os Indicadores de Servigos Oferecidos aos Internos: Regressao em Painel com
Efeitos Aleatorios

ASSISTENCIA MEDICA ASSISTENCIA JURIDICA
Regressdes ) ) (3) “4) 5 (6) (7 ®)
1.526* 0945  3.716%** 1473 2892  -2.143 04363  -3.099 '
OUTSOURC 0.923)  (0.859)  (0.528)  (1.395)  (2.996)  (2.655) (2373)  (1.927)
-0.0106%* -0.016%*%*  -0.006  -0.032* -0.008  -0.0042
NUM_INTER 4 00) (0.003)  (0.004)  (0.017) (0.0137)  (0.006)
IDADE (0.231)** 0350%**  0.005 0271 0.109  -0.0077
(0.093) (0.0542)  (0.051)  (0.319) (0.244)  (0.070)
7.095%* 10.38%%%  10.25%%  37.40%%* 23.70%%  16.18%%*
SUPERPOP (2.915) 2.269) 420 (9.289) (1020)  (5.79)
-0.307 0.133 0727  -7.240 1472 -1.01
LOCALIZA (2.274) (0.811)  (2.035)  (8.312) (3.645)  (2.816)
0.050 1.955

Continua
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Tabela 4 (continuacéo)

ASSISTENCIA MEDICA ASSISTENCIA JURIDICA
Regressdes 1) Q) 3) 4) (3) (6) (7 (®)
3.51%** 2.743%% 2.317 4.509 2.92 5.26
INTER_TRAB (1.48) (1.354) (2.928) (5.237)  (6.087)  (4.039)
4,051 %% -5.68%% -1.47 2.185 0.724 2.20
INTER_FACIL (1.425) 0.95)  (2.639) 4508) (4272)  (3.642)
Intercento 0.181 4.572%%x -0.525 -1.812 -8.828 4672 -16496  -8.461
P (3.573) (1.172) (2.459) (5.728)  (11.876) (3.104) (11.055)  (7.90)
Num. = 43 43 43 65 43 43 43 65
Observagdes
R? 0.5349 0.2867 0,8230 0.2574 0.1577  0.088  0.2496  0.2564
Wald y2 11.85%%  12.46%*  162.78%** 12377  18.64%%* 158 11.64%  17.59%*

Nota. Niveis de significincia utilizados: © < 15%; *<10%; **<5% ; ***<1%. Erros-padrio em parénteses.

Da mesma forma que no item anterior verificam-se os efeitos decorrentes da adigdo de variaveis
explicativas. No caso dos servicos de assisténcia médica, observa-se que os coeficientes sdo positivos,
mais uma vez divergindo das proposi¢oes de Hart et al. (1997), na medida em que as formas publicas
de provisdo proveem menor nimero de consultas médicas aos internos, conforme expresso nas
regressoes (1) e (3). Nessa ultima estimativa, particularmente, o teste de Wald aponta que as variaveis
explicativas utilizadas possuem em conjunto efeitos altamente significativos sobre o indicador de
desempenho analisado. Exceto quanto a localizagdo da unidade, as demais variaveis independentes
causam impacto no nimero de atendimentos médicos de forma assertiva. A estimativa (4) demonstra
que o desempenho observado entre as duas modalidades de provisdo ndo diferem entre si, ao
considerar concomitantemente as unidades penais para individuos condenados e provisorios.

Diferentemente dos outros indicadores de desempenho, no que tange ao niimero de atendimentos
juridicos oferecidos aos internos, em nenhuma das estimativas realizadas se verificaram diferencas
significativas entre as modalidades publicas e privadas de provisdo, corroborando as estatisticas
bivariadas demonstradas na Tabela 1. Dentre as variaveis de controle, observou-se que apenas a fragdo
de ocupagdo da unidade em relagdo a capacidade (representada por SUPERPOP) apresenta impacto
significativo com o aumento do nimero de atendimentos juridicos.

DiScussAO DOS RESULTADOS A Luz DOS REFERENCIAIS TEORICOS DE SUPORTE

Das analises acima, apreende-se que, no setor prisional, as modalidades de provisdo com a
participagdo de empresas privadas apresentam indicadores de desempenho, em termos de custos e
qualidade, superiores em relagdo as formas tradicionais de provisdo do servico, com excecdo dos
servicos de assisténcia juridica, nos quais ndo ha diferencas significativas entre as duas estruturas de
governanga, naturalmente considerando os limites do caso estudado. Os resultados, portanto, nao
apoiam a previsdo do modelo de Hart et al. (1997) de que, apesar de apresentarem menores custos,
unidades prisionais com participagdo privada apresentariam também queda nos indicadores de
qualidade. Nesse sentido, emerge a seguinte questdo: quais os fatores que explicam tais disparidades?
Os aportes teoricos desenvolvidos anteriormente podem ser uteis nesta empreitada.

Primeiramente, as varias cadeias de comando nos governos criam potenciais problemas de agéncia,
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Isto faz com que, nas modalidades publicas, os custos de monitoramento das condutas individuais
sejam elevados, em fun¢do das dificuldades para obtencdo e processamento das informacdes,
sobretudo quando estas se encontram nos niveis administrativos mais operacionais (Aghion & Tirole,
1997). No caso do sistema prisional paranaense, a delegacdo da autoridade por meio da terceirizagdo
de atividades operacionais viabiliza a redugcdo do ntiimero de interlocutores para resolugdo de
problemas, possibilitando aos gestores das unidades penais um maior foco sobre questdes de cunho
tatico e estratégico. A esta maior capacidade de controle devem-se somar também as possibilidades de
cumprimento contratual (enforcement) propiciadas por tais estruturas hibridas de governanga (Ménard,
2004). Ocorre que a separagdo formal entre operacdo e gestdo facilita a efetivacdo de sangdes no caso
do descumprimento contratual (Cabral & Azevedo, 2008), na medida em que o diretor da unidade
pode simplesmente ndo autorizar o pagamento da fatura de servigos prestados do operador no caso de
alguma ndo-conformidade. Neste caso, o operador privado entende como criveis as ameagas
sinalizadas pelos representantes do Estado, mitigando, assim, as chances do uso auto-interessado da
informacao assimétrica.

Em adigdo, verifica-se a existéncia de mecanismos de controle por parte dos gestores estatais que
permitem o acompanhamento contabil da operagdo contratada. Copias das guias de recolhimento de
impostos, das contribuigdes sociais e dos pagamentos efetuados sdo demandadas pelo governo aos
operadores privados, permitindo também aos agentes estatais uma idéia da estrutura de custos da
empresa, essencial para negocia¢des futuras. Por fim, aos operadores privados interessa preservar um
historico de conduta ilibada em face dos seus interlocutores presentes no Estado, uma vez que a
manutengdo da reputagdo ¢é essencial em rodadas futuras do jogo, seja para renovacdo dos contratos ou
em novos processos licitatorios, até mesmo em outras unidades da federagdo (Cabral & Azevedo,
2008). Portanto, para as prestadoras de servigo a criacdo ¢ manutengdo de boa reputacio representam
incentivo implicito para o atendimento dos critérios de qualidade, mesmo quando estes ndo sdo
perfeitamente especificados contratualmente (Baker, Gibbons, & Murphy, 1994).

O exame das passagens acima sinaliza a importancia da supervisdo das condutas das empresas
privadas por parte de agentes governamentais, estejam eles lotados diretamente nas unidades penais ou
nos escritorios dos 6rgaos executivos de administragdo penitenciaria. Suscita-se dai o dilema: “quem
supervisiona o supervisor?” (Alchian & Demsetz, 1972, p. 782). Afinal, o que garante que os
funcionarios publicos responsaveis pelo monitoramento dos contratos ndo entrardo em colusdo com as
empresas privadas, sobretudo em ambientes em que contratos de remuneracdo pautados no
desempenho observado inexistem? Além dos mecanismos de reputacdo, mencionados anteriormente
sob a Otica da empresa, a existéncia de normas sociais pode ser invocada para responder a tais
questionamentos (Lazzarini, Miller, & Zenger, 2004).

Considerando que as intera¢des de agente e principal se repetem ao longo do tempo e que as agdes
empreendidas sdo detectdveis por niveis superiores ou externos de controle, os funcionarios publicos
tendem a promover esforcos para preservar sua reputacdo e, com isso, sua posicdo, evitando
retaliagdes por parte do principal: neste caso, dirigentes da administracdo prisional. Isso é verdade,
sobretudo quando informagdes sobre o historico das condutas dos agentes sdo compartilhadas entre os
Varios principais, existentes e potenciais, com poder de decisdo ou de veto. Entre estes destacam-se
os diversos membros da administracdo prisional e empresarios atuantes no setor. Naturalmente, a
credibilidade dos mecanismos de recompensas e punigdes aplicados ¢ dependente da disponibilidade
de informacdes sobre o que sucede nas prisdes. A experiéncia brasileira recente demonstra que casos
de maus tratos a presos e eventos relacionados a fugas e rebelides sdo amplamente divulgados pela
midia, diminuindo as chances de os diretores das unidades prisionais envolvidos em irregularidades de
obterem promogdes futuras ou até mesmo de preservarem sua posi¢do atual.

Normas sociais, por outro lado, engendram contratos implicitos baseados nas convic¢des
internalizadas dos individuos em relagdo aos impactos de suas condutas, principalmente quando
valores institucionalizados estdo presentes (Meyer & Rowan, 1977). No sistema prisional, conforme
observado nas entrevistas, a execu¢do de atos ilicitos, tais como envolvimento com corrupgdo,
ocasiona reprovacao pelos demais membros do grupo. Nesse caso, o ostracismo € a modalidade de
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individuos que ndo estejam alinhados com os principios de integridade e honestidade do funcionalismo
publico, para posi¢des de comando em unidades prisionais os governos tendem a nomear profissionais
sem registros de problemas dessa natureza, sobretudo em prisdes com operagao terceirizada. No caso
de tais estabelecimentos, em fung¢@o da polémica existente em torno da participagdo privada em
servigos prisionais (Nathan, 2003), a fiscalizagdo por parte de instituicdes externas (imprensa,
organizagdes religiosas, ONG’s e sindicatos) tende a ser mais intensa, exigindo atenc¢do especial dos
dirigentes da administragdo prisional. Assim, no caso dos representantes do Estado lotados nas prisoes,
as normas sociais internalizadas conjugadas com a auséncia de incentivos para redugdes de custos
podem contribuir para a ndo-deterioragdo dos indicadores de qualidade nas prisdes com operagdo
terceirizada, sobretudo em funcdo das diferentes estruturas de incentivos existentes entre as duas
modalidades de provisdo aqui estudadas.

Nessa seara, mecanismos de puni¢des e recompensas dificilmente podem ser utilizados de maneira
assertiva nas formas publicas de gestdo, nas quais os funcionarios gozam de estabilidade e somente
podem ser demitidos apds processos administrativos morosos. Além disso, a substituicdo na saida de
um colaborador ndo ¢ automatica, em funcdo da necessidade de concursos publicos, em verdade
escassos por conta das limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ao passo que nas
empresas privadas, provedoras de servigos prisionais, a substituicdo se da por meio de critérios de
mercado, pela demissdo ou saida voluntdria de um colaborador. Alteragcdes nos turnos ou nos métodos
de trabalho sdo mais dificeis de serem implantadas com funcionarios do setor publico. Além disso,
desobrigadas de cumprir os ritos da lei de licitagdes (Lei 8666/94), os critérios de compras mais ageis
nas modalidades hibridas com a participagdo de empresas privadas ndo priorizam necessariamente o
menor custo de aquisicdo na tomada de decisdes, incorporando com maior facilidade as dimensdes
qualitativas associadas.

Das discussdes acima, apreende-se o papel relevante jogado pelas instituicdes, em seus aspectos
formais e informais na conformacdo das estruturas de incentivos e, logo, dos indicadores de
desempenho que determinam a eficacia das decisdes estratégicas tomadas. Na medida em que balizam
as interacdes dos individuos e organizagdes (North, 1990), as restri¢cGes institucionais impostas pelos
regulamentos e procedimentos administrativos muitas vezes inviabilizam a criagdo de mecanismos de
recompensas ¢ puni¢des, além de contribuir para que as a¢des empreendidas ndo sejam de todo
eficazes. Estabelecem-se, assim, conjuntos de barreiras muito particulares a forma publica de gestdo,
as quais se reproduzem com menor intensidade nas estruturas hibridas, representando impactos
negativos diretos no desempenho, conforme se observa na presente analise em todos os indicadores,
afora os atendimentos juridicos.

A explicacdo para a auséncia de diferenca entre as duas modalidades de provisdo no numero de
consultas juridicas esta ligada & maneira como o servigo é provido pelo governo. Diferentemente de
outros Estados, onde a assisténcia juridica € realizada por meio de defensores publicos, na maior parte
das vezes em numero insuficiente para as demandas do sistema prisional e, em alguns casos, ndo
exclusivos para o setor, no Estado do Parana o servigo é provido por advogados de carreira do proprio
Departamento Penitencidrio, em grande parte profundos conhecedores dos meandros das varas de
execucdes penais das regioes onde atuam. Verificou-se que as politicas de valorizagdo da carreira
contribuem significativamente para a retengdo dos funcionarios e consequentemente para que a
experiéncia adquirida seja acumulada em prol dos internos, contrariando aqueles que enxergam a
provisdo publica como algo intrinsecamente ineficiente.

No entanto as analises realizadas permitem afirmar que, em linhas gerais, a participagdo privada no
setor aporta diminui¢do dos custos e aumento nos indicadores de qualidade, diferindo da proposi¢ao de
Hart et al. (1997), de modo que, dentro dos limites deste trabalho, a proposi¢do dos autores ndo se
confirma.

Sobre este ponto, alguns comentarios sdo necessarios. Em verdade, o modelo de Hart (Hart et al.,
1997) foi estruturado tendo como referéncia uma estrutura de governanga totalmente hierarquica, em
que os direitos de decisdo e controle estariam dicotomicamente alocados, ao governo ou ao operador
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privada, ignorando, assim, a possibilidade de mitiga¢do de condutas auto-interessadas dos operadores
contratados, a partir de um monitoramento mais assertivo.

Por fim, apesar dos resultados obtidos apontarem a superioridade das prisGes com operagdo
terceirizada, o Governo do Estado do Parand reverteu este processo de delegagdo em 2006,
reincorporando as operacdes das unidades terceirizadas. Discutir a pertinéncia dessa medida encontra-
se além das possibilidades e ambigdes deste trabalho.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo ressaltou os impactos das decisdes estratégicas efetuadas pelos governos, tomando
como referéncia o processo de terceirizagdo de prisdes no Parand. As analises aqui empreendidas,
nesse setor em que sdo raros os estudos da area (McGahan, 2007), demonstraram que, além de
apresentarem menores custos, as prisdes terceirizadas sdo mais seguras que as prisdes operadas na
modalidade tradicional. As prisdes terceirizadas na nossa amostra apresentam relativamente menor
incidéncia de fugas e mortos, além de proverem mais consultas médicas. As razdes para os resultados
distintos estdo relacionadas aos incentivos a que as operadoras privadas estdo submetidas e as suas
habilidades para contornar as restri¢cdes institucionais, notadamente ligadas ao niimero de controles
administrativos para contratagdo de pessoal, execugdo de mecanismos de recompensas € punigdes €
aos procedimentos de compras. A delegacdo de atividades a operadores privados, a0 mesmo tempo
que permite maior agilidade nas operagdes, ao que parece permite aos gestores publicos nas unidades
terceirizadas um papel de supervisdo das atividades, garantindo maior focalizagdo em tarefas de maior
valor agregado, tais como atividades de coordenag@o com o judicidrio e com servicos de inteligéncia.
Além disso, a presenga de funciondrios publicos no interior das unidades terceirizadas pode ser
apontada como um dos fatores preponderantes para evitar condutas dos operadores privados, de modo
que os resultados obtidos refutam a hipdtese de Hart er al (1997), pela qual empresas privadas
tenderiam a diminuir os indicadores de custo em detrimento da qualidade. Normas sociais e aspectos
ligados a reputacdo podem contribuir para que o gestor prisional, lotado nas unidades terceirizadas, aja
em defesa do interesse publico, fiscalizando as condutas do operador privado.

A importancia do monitoramento das unidades por parte dos funcionarios publicos demonstra, em
particular, que a mera escolha entre publico ou privado, por si s, ndo parece ser suficiente para a
obtencdo de melhorias no setor prisional. Mais do que isso, o presente trabalho demonstrou que os
indicadores de desempenho observados em termos da superior qualidade dos servigos prestados estdo,
em verdade, fortemente condicionados ao desenho de estruturas de governanga capazes de estabelecer
niveis 6timos de delegacdo de autoridade, bem como de prover os fatores de incentivos adequados, sob
a otica do bem-estar coletivo, a cada uma das partes envolvidas no processo de concepgdo e execugio
contratual. Enquanto a gestdo privada gera elevados incentivos para redugdo de custos, o
monitoramento publico garante a elevacdo dos niveis de servico. Além disso, tem-se também que os
atores privados reagem aos incentivos que sdo colocados pelo Estado e pelo ambiente institucional, de
modo que padroes de desempenho, positivos ou negativos, ndo podem ser associados exclusivamente a
modalidade de provisdo de servigos prisionais em analise, seja publica, privada ou hibrida. Uma
relevante implicacdo deste resultado para a tomada de decisdes estratégicas dos governos nos
processos de revisdo de suas fronteiras de atuag@o consiste na importancia dada a observacdo das
formas de alinhamento dos incentivos dos agentes e do Estado, para que sejam obtidos indicadores
adequados na delegacdo de servicos de utilidade ptblica.

Artigo recebido em 28.11.2008. Aprovado em 17.07.20009.
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NOTAS

! Uma observagio foi omitida nos célculos da variavel fugas. O evento ndo considerado em questio ¢ relacionado ao resgate
orquestrado de alguns presos pertencentes a uma facg¢do criminosa paulista [PCC]. A inclusdo desta observagdo gera
distorgdes, comprometendo a analise

2 Os numeros de atendimentos médicos e juridicos tendem a ser maiores nas prisdes provisérias em fungdo da alta
rotatividade de individuos. A comparagao restringe-se aqui a estabelecimentos destinados a presos ja condenados, totalizando
43 observagdes (24 em unidades ptblicas e 19 em unidades terceirizadas)

3 A . . . . . . . -
A interpretagdo dos coeficientes se da por meio de seus respectivos anti-log. No caso de Xk ser uma varidvel bindria que se

altere de 0 para 1, a mudanca esperada sera exp (’B k) -1 (Wooldridge, 2006).
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