288

A PRIVATIZACAO DO SISTEMA PRISIONAL NO BRASIL:
IMPACTOS NA EFETIVIDADE PENAL E NA ESFERA
ADMINISTRATIVA

Maria Luiza Maia Fernandes!?

Ricardo Duarte Junior?
RESUMO

O presente trabalho tem como objeto a analise da privatizacio do sistema
prisional brasileiro, com foco no modelo de Parceria Publico-Privada (PPP). A pesquisa
parte de uma contextualizacdo histérica da evolucdo do direito de punir, desde a
vinganca privada até a centralizacdo estatal, para entdo abordar a crise atual do sistema
prisional, caracterizada pela superlotacao, déficit estrutural e recorrentes violacdes de
direitos fundamentais. Nesse cendrio, a privatizacdo parcial surge como alternativa
viavel para promover maior eficiéncia administrativa e efetividade penal, especialmente
quanto a garantia de direitos basicos, como saude, educacao e trabalho. A partir de uma
abordagem dedutiva, com pesquisa bibliografica, documental e estudo de caso do
Complexo Penitenciario de Ribeirdo das Neves (MG), o estudo defende que as PPPs,
quando submetidas a rigida regulacao e fiscalizagdo estatal, podem representar avanco
na gestdo prisional sem desvirtuar o nucleo essencial do poder punitivo do Estado.
Conclui-se que a privatizacao, longe de mercantilizar a pena, constitui instrumento de
modernizacdo administrativa e de concretizacao dos principios constitucionais da

dignidade da pessoa humana e da eficiéncia.
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This study analyzes the privatization of the Brazilian prison system, focusing on
the Public-Private Partnership (PPP) model. The research begins with a historical
contextualization of the evolution of the right to punish, from private vengeance to state
centralization, and then addresses the current prison crisis, characterized by
overcrowding, structural deficits, and recurring human rights violations. In this scenario,
partial privatization emerges as a feasible alternative to promote greater administrative
efficiency and penal effectiveness, especially regarding the guarantee of basic rights such
as health, education, and work. Based on a deductive approach, using bibliographic and
documentary research as well as a case study of the Ribeirdo das Neves Prison Complex
(MG), the study argues that PPPs, when subject to strict regulation and state oversight,
may represent progress in prison management without undermining the essential core
of the State’s punitive power. It concludes that privatization, far from commodifying
punishment, constitutes a tool for administrative modernization and the realization of

the constitutional principles of human dignity and efficiency.

Keywords: Prison system. Privatization. Public-Private Partnership. Penal effectiveness.

Fundamental rights. Administrative law.

1 INTRODUCAO

O sistema prisional brasileiro, em sua conformagdo atual, tem como finalidade
aplicar a pena privativa de liberdade de acordo com os principios constitucionais da
dignidade da pessoa humana, da pessoalidade e da individualiza¢do da pena, buscando,
além da retribuicao pelo crime cometido, a ressocializagao do condenado para que possa
retornar ao convivio social de forma plena. Contudo, observa-se uma grave crise
estrutural no pais: superlotacdo, precariedade das instalacdes, falta de servidores e
descumprimento reiterado das garantias asseguradas pela Constituicao Federal de 1988
e pela Lei de Execuc¢do Penal.

Essa realidade demonstra a distancia entre a previsdo normativa e a efetividade
pratica da execu¢do penal, gerando inseguranca e tensdo social. Para melhor
compreender esse cendrio, é necessario retomar a evolucdo histérica do direito de
punir. Em um primeiro momento, predominava a vingan¢a privada ou de sangue,

quando a vitima ou seu grupo familiar buscava retribuicao direta pela ofensa sofrida.
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Posteriormente, a pena assumiu carater religioso, pautada na vinganga divina, em que o
crime era visto como ofensa aos deuses e a punicdo como forma de expiacdo. A
seguir, a Lei do Talido representou um avango, ao estabelecer proporcionalidade
entre delito e sancao, sintetizada no conhecido principio “olho por olho, dente por
dente”. A partir dessas fases, com o fortalecimento do Estado moderno e a influéncia
do pensamento iluminista, sobretudo em Beccaria (1764) o poder de punir foi
centralizado pelo Estado, submetendo- se a principios como legalidade, anterioridade e
proporcionalidade (BECCARIA, 1764). Entretanto, a centralizagdo estatal, embora tenha
marcado um avanco civilizatério, enfrenta sérios desafios praticos na
contemporaneidade. O Brasil ocupa hoje a terceira posicdo mundial em nimero de
presos, com mais de 800 mil custodiados e um déficit superior a 230 mil vagas,
segundo dados do Conselho Nacional de Justica (CNJ). A precariedade da gestdo
publica prisional revela a incapacidade do Estado de cumprir, sozinho, a fun¢do de
garantir condi¢cdes minimas de saude, educagao, trabalho e seguranca

dentro das unidades carcerarias.

E nesse contexto que a privatizacio, em especial por meio das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), ganha espac¢o no debate juridico e administrativo. Esse modelo prevé a
participacdo da iniciativa privada na construcdo, manutencdo e oferta de servicos
assistenciais nas unidades prisionais, cabendo ao Estado a supervisao, a fiscalizacdo e o
exercicio indelegavel do poder de policia. Assim, busca-se um novo gerenciamento capaz
de conciliar eficiéncia administrativa e efetividade penal, assegurando nao apenas a
execucdo da pena, mas também a concretizacdo de direitos fundamentais.

O tema, portanto, envolve dimensdes tanto penais quanto administrativas. No
ambito do Direito Penal, destaca-se a fun¢ao da pena e a necessidade de cumprimento da
Lei de Execucdao Penal. No campo do Direito Constitucional, o enfoque recai sobre a
observancia da dignidade da pessoa humana e dos limites constitucionais da delegacao
de atividades ao setor privado. Ja no Direito Administrativo, analisam-se os instrumentos
juridicos das PPPs, a licitacdo, os contratos e os mecanismos de controle, fundamentais
para garantir que a participacdo da iniciativa privada nao fragilize, mas fortaleca o dever
estatal de administrar a justica penal.

Diante disso, o presente trabalho tem como tema “A privatizagdo do sistema
prisional: impactos na efetividade penal e na esfera administrativa”, propondo-se a

examinar, a luz da doutrina, jurisprudéncia e experiéncias praticas, em que medida a
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privatizacdo pode contribuir para superar a crise penitenciaria brasileira, sem

desvirtuar os principios constitucionais que regem a execu¢do da pena.

2 EVOLUGAO HISTORICA DO DIREITO DE PUNIR

A compreensao da funcdo da pena no Estado contemporaneo exige a analise de
seu processo historico de formacdo. Desde as primeiras formas de convivéncia em
sociedade, o ser humano buscou respostas para os conflitos e para a repressao das
condutas consideradas ofensivas a coletividade. Esse percurso evolutivo demonstra como
o poder de punir passou de praticas desorganizadas e vingativas para a centralizacao
estatal, marcada por principios juridicos e constitucionais. Entre as fases mais relevantes
desse processo estdo a vinganca privada e de sangue, a vinganca divina e a Lei do Talido,
que representam momentos distintos de racionaliza¢do e limitagdo da punicao. O estudo
dessas etapas é essencial para compreender a legitimidade do monopélio estatal do jus
puniendi e, posteriormente, avaliar as alternativas administrativas contemporaneas,

como as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) no sistema prisional.

2.1 VINGANCA PRIVADA E VINGANCA DE SANGUE

Nas sociedades pré-estatais, a punicao era essencialmente privada: a vitima ou o
seu grupo social punia o autor da ofensa. Essa vinganca de sangue tinha funcdo de
autoprotecdo e manutencdo da honra, mas resultava em ciclos interminaveis de
retaliacdo e instabilidade social. Sem procedimentos formais e sem limites instituidos, a
retribuicao revelava um carater primordialmente emocional e desordenado, o que
comprometeu progressivamente a paz social e impulsionou processos historicos de

centralizacao do poder punitivo.

2.2 VINGANCA DIVINA

Com o desenvolvimento de crencas religiosas organizadas, a puni¢do também
passou a ser concebida como resposta divina. Crimes e transgressdes eram entendidos
como ofensas aos deuses ou a ordem césmica, e a san¢do assumia carater expiatdrio.

Nessa légica, o sofrimento imposto ao transgressor teria fungdo simbolica de restaurar a
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harmonia e apaziguar a célera divina. Ainda que acrescentasse um elemento normativo a
pratica punitiva, a vingang¢a divina manteve vinculo estreito com transcendéncias e

rituais, ndo resolvendo completamente a arbitrariedade das penas.

2.3 LEIDO TALIAO

A Lei do Talido representa um avango significativo ao propor a proporcionalidade
na puni¢ao — o famoso 'olho por olho, dente por dente'. Essa norma buscou impor limites
a vinganca, reduzindo a desproporcionalidade e introduzindo uma medida de igualdade
entre ofensa e sanc¢do. Trata-se de um passo decisivo rumo a racionalizacdo do direito
punitivo, ainda que pautado por uma ldgica retributiva que sera posteriormente
criticada pelas correntes humanitarias.

A progressiva centralizacdo do monopélio do direito de punir no Estado moderno

— influenciada pelo pensamento iluminista, por autores como Cesare Beccaria, e pela
necessidade de pacificacdo social — transformou a pena em fenomeno juridico-
administrativo, sujeito a principios como legalidade, proporcionalidade e respeito a
dignidade humana.

No Brasil contemporaneo, entretanto, esse monopdlio estatal enfrenta severas
limitagdes praticas: superlotacdo, déficit de vagas, déficits na assisténcia a saude,
precariedade de infraestrutura e recorrentes violacdes de direitos humanos. E nesse
contexto que se inserem as PPPs, propostas de gestdo que prometem modernizar a
infraestrutura prisional, aprimorar os servicos de assisténcia e potencializar a

efetividade da pena.

2.4 O DIREITO DE PUNIR E A FUNCAO DA PENA

O direito de punir, em sua reconfiguracao moderna, deixou de ser mera vingang¢a
para constituir um instrumento regulado pelo Estado dentro de parametros
constitucionais. Beccaria ja pontuava que a pena deve ser proporcional ao delito e
orientada pela utilidade publica.

No Estado Democratico de Direito, a funcdo ressocializadora assume especial
destaque: a privacdo da liberdade deve ser acompanhada de medidas que viabilizem a

reintegracdo do condenado a vida em sociedade, em consonancia com a dignidade da
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pessoa humana.

Nesse plano normativo, o poder punitivo estatal exige meios adequados e efetivos
para sua execugao. A deficiéncia estrutural das unidades prisionais publicas inviabiliza a
concretizacdo dessas finalidades, resultando em um hiato entre o projeto juridico-

constitucional da execuc¢do penal e a realidade cotidiana dos estabelecimentos prisionais.

3 A CRISE DO SISTEMA PRISIONAL BRASILEIRO

O sistema prisional brasileiro vive uma crise multifacetada, caracterizada por
déficit de vagas, superlotacdo, insuficiéncia de servidores, precariedade sanitdria,
auséncia de programas eficazes de educacao e trabalho, além da recorréncia de violéncia
interna. Relatérios do Conselho Nacional de Justica (CNJ]) e inspecdes do Ministério
Publico apontam que as unidades prisionais frequentemente operam em condi¢des
degradantes, incompativeis com a dignidade da pessoa humana e em desacordo com as
Regras de Mandela, parametro internacional de tratamento de presos.

A superlotacdo carcerdaria, por sua vez, desencadeia uma série de efeitos em
cadeia. Compromete a seguranca de custodiados e servidores, inviabiliza a separacao
adequada entre presos provisdrios e condenados, além de restringir drasticamente o
acesso a direitos basicos como sadde, alimenta¢do, trabalho e educacdo. Essa
precariedade favorece o fortalecimento de fac¢des criminosas, que passam a exercer um
controle informal dentro das prisdes, substituindo o Estado na organizagao do cotidiano
prisional. Assim, o carcere, que deveria servir como espaco de ressocializacao, converte-
se em ambiente de reproducao da criminalidade, com elevados indices de reincidéncia.

Outro aspecto critico reside na insuficiéncia de recursos publicos destinados a
construcdo e manutencao de estabelecimentos prisionais. O investimento estatal nao
acompanha o ritmo do crescimento da populacdo carceraria, o que gera unidades
obsoletas, superlotadas e incapazes de atender as determinagdes da Lei de Execuc¢do Penal
(Lei n? 7.210/1984), especialmente nos seus artigos 102 e 112,3 que preveem a garantia

de assisténcia material, de saude, juridica, educacional, social e religiosa aos apenados.

3 Art. 10. A assisténcia ao preso e ao internado é dever do Estado, objetivando prevenir o crime e orientar o retorno a
convivéncia em sociedade.

Paragrafo Gnico. A assisténcia estende-se ao egresso.

Art. 10. A assisténcia ao preso e ao internado é dever do Estado, objetivando prevenir o crime e orientar o retorno a
convivéncia em sociedade.

Art. 11. A assisténcia sera: I - material; Il - a satude; I1I -juridica; [V - educacional; V - social; VI - religiosa.
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Esse descumprimento sistematico configura nao apenas uma falha administrativa, mas
um verdadeiro “estado de coisas inconstitucional”, como ja reconhecido pelo Supremo
Tribunal Federal na ADPF n? 3474, diante da violagdo massiva e persistente de direitos
fundamentais. A auséncia de politicas publicas consistentes de ressocializagdo amplia
ainda mais a reincidéncia criminal.

Estudos indicam que a maioria dos presos retorna ao sistema em poucos anos
apos a soltura, perpetuando o ciclo de encarceramento. Isso revela a faléncia do modelo
atual, que consome vultosos recursos sem oferecer retorno social proporcional. Assim, o
sistema carcerario brasileiro se mantém como um dos mais custosos e, a0 mesmo tempo,
menos eficientes do mundo, tanto sob a 6tica penal quanto administrativa.

Nesse cendrio, ainda que o Estado detenha o monopdlio constitucional do direito
de punir, mostra-se incapaz de garantir condicdes minimas em larga escala. Tal
constatacdo ndo implica renincia a responsabilidade estatal, mas legitima a discussao
sobre formas alternativas de gestdo, capazes de introduzir maior eficiéncia
administrativa e racionalidade no uso de recursos publicos.

As Parcerias Publico-Privadas apresentam-se, assim, como mecanismo de
modernizacdo e compartilhamento de responsabilidades, em que a iniciativa privada
contribui com investimentos e expertise administrativa, enquanto o Estado mantém a

fiscalizacdo e a fungdo indelegavel de assegurar os direitos fundamentais dos custodiados.

3.1 APRIVATIZACAO COMO SOLUCAO: MODELO DE GESTAO

As dificuldades enfrentadas pelo poder publico em suprir, sozinho, as
necessidades sociais, sobretudo na execucdao penal, ndo sdo recentes. A escassez de
recursos, aliada a alta demanda por infraestrutura e ao peso da burocracia
administrativa, tem limitado a capacidade estatal de ampliar vagas prisionais,
modernizar unidades existentes e assegurar a efetividade da Lei de Execucao Penal. Esse

cenario tem levado o Estado brasileiro, a exemplo do que ja ocorre em outras areas como

4 Trata-se de a¢do constitucional (arguicdo de descumprimento de preceito fundamental) proposta pelo Partido
Socialismo e Liberdade - PSOL, que pede que o STF declare a existéncia de um estado de coisas inconstitucional no
sistema prisional brasileiro, tendo em vista o cenario de grave e massiva violagdo de direitos fundamentais dos
presos. Pede, ainda, a determinac¢do de um conjunto de medidas para reduzir a superlotagdo das prisdes e promover a
melhoria das condi¢des de encarceramento. Entre os fatos que exemplificam o tratamento desumano dado aos presos,
estdo celas superlotadas e imundas, falta de 4gua e de materiais de higiene basicos, proliferacdo de doengas, mulheres
dando a luz nas préprias penitenciarias, agressoes e estupros, bem como a auséncia de oportunidades de estudo e
trabalho.
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saude e transporte, a buscar alternativas de cooperagao com a iniciativa privada.

E nesse contexto que se inserem os modelos de privatizacdo prisional, que podem
assumir diferentes formatos: terceirizagdo pontual de servicos, contratos de gestao,
concessoes administrativas e, mais recentemente, as Parcerias Publico-Privadas. A
escolha do modelo define a extensdo da participacdo privada e, consequentemente, os
mecanismos de controle estatal necessarios para preservar o nucleo essencial das
fungdes indelegaveis do poder de punir.

O modelo norte-americano, caracteriza-se pela ampla utilizagdo de prisdes
privadas, nas quais até mesmo a seguranca pode ser transferida ao parceiro privado, ele
se baseia na total transferéncia do controle da execucdo penal para as empresas
privadas. Tal experiéncia foi alvo de duras criticas, em razdo da reducao de padroes de
qualidade, da precarizacdo das relacdes de trabalho e da légica perversa de estimulo ao
encarceramento em massa como forma de garantir lucratividade.

O Brasil, entretanto, adotou um caminho distinto. O marco legal das PPPs foi
instituido pela Lei n? 11.079/20045, inspirada em experiéncia pioneira de Minas Gerais,
que ja em 2003 havia regulamentado um programa estadual especifico.

Nesse modelo, o Estado mantém sob seu controle o policiamento, o poder de
policia e a aplicacdo da pena, delegando a iniciativa privada fun¢bées de apoio
administrativo, como a constru¢do e manutencdo da infraestrutura, a alimentacdo, a
saude, a educacdo e a capacitacdo profissional dos internos e até mesmo escolas privadas
geridas pela gestdo do presidio. Trata-se, portanto, de um regime de gestdo
compartilhada, em que o setor publico preserva as fungdes soberanas e o setor privado
aporta investimentos, e maior flexibilidade administrativa.

0 exemplo mais emblematico desse modelo é o Complexo Penitenciario de
Ribeirao das Neves-MG, fruto de contrato de concessao administrativa celebrado entre o
governo estadual e o consdrcio Gestores Prisionais Associados S.A. (GPA). O acordo,
firmado por 27 anos, estabeleceu que a concessiondria seria responsavel pela
construcdo da unidade, sua manutencdo e a prestacdo de servigos assistenciais,
enquanto o Estado permaneceria com a fiscalizacao e a garantia da ordem publica. O

contrato incluiu ainda clausulas de desempenho e indicadores mensurados por um

5 A Lein® 11.079/2004 instituiu as normas gerais para a licitagdo e contratagio de Parcerias Publico- Privadas (PPPs)
no ambito da administra¢do publica, abrangendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Estabelece o marco
legal para a celebragdo desses contratos, que podem ser de dois tipos: administrativas ou patrocinadas, e define
regras sobre os contratos, garantias, licitacdo e a criacdo de sociedades de propésito especifico para a gestdo da
parceria.
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verificador independente, garantindo que o pagamento ao parceiro privado estivesse
condicionado ao cumprimento de metas de qualidade e mais de 380 indicadores de
eficiéncia.

Esse modelo representa um avango significativo na administracdo prisional, pois
alia a capacidade de investimento e gestao da iniciativa privada com a autoridade e a
fiscalizacdo do Estado. Diferentemente do sistema puramente privatizado norte-
americano, a PPP brasileira busca equilibrar eficiéncia administrativa e respeito aos
direitos fundamentais, ao mesmo tempo em que enfrenta de maneira concreta o déficit de

infraestrutura do sistema carcerario nacional.

3.2 FUNDAMENTAGAO JURIDICA DA PRIVATIZAGAO

A viabilidade juridica da adogdo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) no ambito
prisional encontra respaldo em diversos pilares constitucionais e legais. A Constituicao
Federal de 1988, em seu art. 192, IlI%, erige a dignidade da pessoa humana como
fundamento da Republica, o que implica que a execucdo da pena privativa de liberdade
ndo pode se limitar a mera contencdo fisica do apenado, mas deve assegurar condi¢cdes
minimas de saude, educacdo, trabalho e reintegracdo social. Além disso, os arts. 52, XLIX”
e 3798 da Carta Magna reforcam a necessidade de respeito aos direitos fundamentais e a
observancia dos principios da legalidade, moralidade, eficiéncia e publicidade na
Administracao Publica.

Do ponto de vista administrativo, o art. 175 da Constitui¢cdo prevé a possibilidade
de delegacao de servicos publicos a particulares, por meio de concessdes e permissdes,
sempre sob o regime de licitacdo. E nesse contexto que surge a Lei n2 11.079/2004, que
regulamenta as PPPs, estabelecendo critérios objetivos, clausulas obrigatorias,
mecanismos de garantia e prazos contratuais que podem variar de 5 a 35 anos. No campo

especifico da execucdo penal, a Lei de Execucdo Penal (Lei n? 7.210/1984), em seu art.

6 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

III - a dignidade da pessoa humana;

7 Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XLIX - é assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral;

8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:
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199, dispOe expressamente que “a execu¢do penal tem por objetivo efetivar as disposi¢des
de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condi¢des para a harmdnica integracdo
social do condenado”. Ora, se o Estado é incapaz de assegurar tais condi¢des por si s0,
nada impede que recorra a iniciativa privada, desde que preserve o nucleo indelegavel de
sua soberania, como a aplicacao da pena e a manuteng¢do da ordem publica.

A doutrina contemporanea converge nesse sentido. Luis Roberto Barroso (2015)
defende que a cooperagdo entre o publico e o privado é nao apenas possivel, mas
desejavel, desde que submetida aos principios constitucionais que regem a
Administracdo. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018) ressalta que a delegacdo de
servicos publicos ndo desnatura a titularidade estatal, mas constitui forma legitima de
assegurar sua execucdo eficiente, sobretudo em areas que demandam altos
investimentos.

A jurisprudéncia também legitima essa compreensdo. O Supremo Tribunal
Federal, ao julgar a ADPF 347, reconheceu o “estado de coisas inconstitucional” no
sistema prisional brasileiro, justamente pela incapacidade estatal de assegurar os
direitos minimos da populagdo carceraria. Esse reconhecimento reforca a urgéncia de
solucdes estruturais, dentre as quais se incluem os modelos de gestdo compartilhada
como as PPPs. A Corte ndo veda a participagdo privada na execugdo de servicos
prisionais, desde que observada a fiscalizacdo estatal e resguardados os direitos
fundamentais.

No plano internacional, as Regras Minimas das Na¢des Unidas para o Tratamento
de Presos (Regras de Mandela) estabelecem padrdes universais de respeito a
integridade fisica e moral dos custodiados, determinando que o Estado é o responsavel
ultimo pela garantia desses direitos. Nesse sentido, a ado¢dao de PPPs ndo exime o poder
publico de seu dever de fiscalizacdo, mas cria condi¢des materiais para que tais normas
sejam efetivamente cumpridas.

Portanto, a fundamentacao juridica das PPPs prisionais combina, de um lado, o
dever indeclinavel do Estado de proteger direitos fundamentais, e de outro, a
previsibilidade contratual que permite a iniciativa privada investir, gerir e prestar

servicos de forma eficiente. Contratos de PPP devem, obrigatoriamente, prever clausulas

de desempenho vinculadas a indicadores objetivos — saude, educagdo, trabalho e

9 Art. 12 A execucdo penal tem por objetivo efetivar as disposi¢cdes de sentenca ou decisido criminal e
proporcionar condi¢gdes para a harmonica integracdo social do condenado e do internado.
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seguranca—, mecanismos de responsabilizacdo e auditorias independentes, de modo a
garantir que o objetivo final da execucdo penal, qual seja a ressocializacdo, seja

alcancado em consonancia com os principios constitucionais e internacionais aplicaveis.

3.3 EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E CUSTO-BENEFICIO

A adogao das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) no sistema prisional fundamenta-
se em dois objetivos principais: modernizar a infraestrutura e aprimorar a gestdo dos
servicos de assisténcia aos custodiados. O principio da eficiéncia, previsto no art. 37 da
Constituicdo Federal, exige da Administracdo Publica a busca por solugdes que
combinem qualidade, racionalidade no uso dos recursos e respeito aos direitos
fundamentais. Nesse sentido, as PPPs representam um instrumento inovador de gestao,
ao redistribuir riscos entre o poder publico e a iniciativa privada, assegurando maior
previsibilidade contratual e incentivos ao cumprimento de metas.

A experiéncia ja observada em unidades geridas por PPPs demonstra que a légica
contratual por desempenho gera resultados superiores ao modelo estatal tradicional.
Diferentemente das prisdes publicas, onde o gasto é fixo e desvinculado da qualidade do
servico, nas PPPs o pagamento ao parceiro privado depende do atingimento de metas
objetivas: nimero minimo de horas de educacdo e trabalho, padrdes sanitarios,
regularidade da alimentacao, atendimento médico, redugdo de fugas e de rebelides. Essa
estrutura cria incentivos claros para que a concessiondaria invista em praticas que
diminuam a reincidéncia e, consequentemente, os custos sociais do crime.

Outro ponto relevante é que a gestdo privada tende a adotar padrdes logisticos
mais rigorosos, com manutenc¢do preventiva e protocolos administrativos que reduzem
desperdicios e evitam a deterioracdo precoce da infraestrutura. Isso ndo apenas garante
a continuidade dos servicos, mas também evita a necessidade de vultosos investimentos
emergenciais por parte do Estado, tdo comuns em presidios publicos marcados pela
negligéncia estrutural.

E preciso destacar, ainda, que a analise de custo-beneficio ndo deve ser restrita ao
valor per capita de cada preso, mas considerar variaveis de longo prazo: a reducao da
reincidéncia criminal, a melhoria da qualidade de vida dos internos, a diminuicao de
conflitos internos e externos, bem como os impactos positivos na seguranca publica.

Nesse sentido, o custo inicial da PPP pode ser superior ao de uma unidade publica
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convencional, mas a relagdo custo-beneficio se mostra mais favoravel quando se avaliam
os efeitos sociais e juridicos, como a menor pressao sobre o sistema judicial, a reducao
das demandas internacionais contra o Brasil por violacdes de direitos humanos e a
pacificacao da ordem prisional.

Portanto, a avaliacdo da eficiéncia administrativa e econémica das PPPs deve
transcender o calculo meramente financeiro. Trata-se de considerar a efetividade penal e
administrativa em sua dimensao integral, em que o investimento publico, articulado com
a expertise privada, gera ndo apenas economia, mas sobretudo maior legitimidade e

humanizacao na execucao da pena, atendendo ao interesse publico em sentido amplo.

4 DIREITOS HUMANOS E RESSOCIALIZACAO

A defesa da privatizacdo do sistema prisional, por meio das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), ndao pode ser confundida com a rentncia a tutela dos direitos
fundamentais. Pelo contrario, o nucleo do argumento reside justamente na constatacao
de que sem administracdo eficiente e infraestrutura minimamente adequada ¢é
impossivel garantir os direitos humanos dos custodiados. A dignidade da pessoa
humana, erigida a fundamento da Republica Federativa do Brasil no art. 12, IIl, da
Constituicdo Federal, exige do Estado a criacdo de condi¢des materiais para que os
presos recebam tratamento compativel com sua condigdo de cidaddos, ainda que
privados de liberdade.

0 art. 52, XLIX, da Constituicdo é categdrico ao afirmar que “é assegurado aos
presos o respeito a integridade fisica e moral”, impondo ao Estado uma obrigac¢do positiva
de prover saude, higiene, alimentacdo adequada, educacao e acesso ao trabalho. Esses
deveres sao reiterados pela Lei de Execucao Penal (Lei n® 7.210/1984), cujo art. 12
estabelece como objetivo primordial da execuc¢do penal “proporcionar condi¢des para a
harmonica integracdo social do condenado e do internado”. Assim, toda analise sobre a
viabilidade das PPPs deve ser feita a luz do principio da dignidade da pessoa humana e
do dever estatal de ressocializar o condenado, e nao apenas sob a 6tica econémica.

A experiéncia pratica demonstra que a gestdo publica direta, em regra, ndo tem
sido capaz de cumprir esses parametros. Relatérios do Conselho Nacional de Justica
(CN]) e inspec¢des do Ministério Publico apontam, com frequéncia, a violagdo sistematica

de direitos em unidades prisionais brasileiras: auséncia de leitos, falta de atendimento
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médico regular, alimentacdo precdaria e inexisténcia de programas educacionais e de
trabalho. Esse cenario, longe de promover ressocializacao, agrava a reincidéncia criminal,
tornando o carcere um espaco de degradacdo social e fortalecimento de fac¢des. E
justamente diante desse contexto que a privatizag¢do, via PPP, surge como alternativa apta
a tornar exequiveis direitos que, na pratica, ja4 vém sendo negados no modelo
exclusivamente estatal.

As Regras de Mandelal?, aprovadas pela Assembleia Geral da ONU em 2015,
fornecem um parametro internacional minimo de tratamento digno a pessoas privadas
de liberdade. Entre os aspectos contemplados estdo: a obrigatoriedade de assisténcia
médica integral, o direito ao trabalho remunerado e formativo, a garantia de higiene e
alimentacdo adequadas e o acesso a atividades educacionais e culturais. A
implementacdo dessas diretrizes requer infraestrutura, logistica e gestdo —
elementos que podem ser viabilizados por meio da expertise e da capacidade de
investimento do setor privado, desde que submetidos a contratos rigorosos com metas
claras e indicadores verificaveis.

Nesse modelo, em conformidade com a Lei n? 11.079/2004, os contratos de
Parceria Publico-Privada devem observar clausulas essenciais previstas em seu art. 52,
como o prazo de vigéncia, os critérios de reparticdo de riscos entre as partes e, sobretudo,
as penalidades aplicaveis em caso de inadimplemento, que podem incluir multas, glosas
em pagamentos e até a rescisdo contratual, sempre proporcionais a gravidade da falta. O
art. 42 da referida lei, por sua vez, estabelece diretrizes como a transparéncia, a eficiéncia
e 0 respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos, principios que
se harmonizam com a necessidade de garantir padrdes minimos de dignidade no
tratamento dos custodiados. A fiscalizacao, prevista como dever do poder concedente
(art. 62), deve ser continua e efetiva, podendo ser refor¢cada pela atuacdo de drgaos de
controle externo, como Tribunais de Contas e Ministério Publico, e por mecanismos de

participacdo social e auditoria independente. Dessa forma, cria-se uma rede de controles

10 As Regras de Mandela, oficialmente denominadas Regras Minimas das Na¢des Unidas para o Tratamento de Reclusos,
constituem importante marco normativo internacional em matéria de politica criminal e execugdo penal. Aprovadas
pela Assembleia Geral da ONU em 2015, em substituicdo as Regras Minimas de 1955, representam a atualizacdo de
padrdes universais voltados a protecdo da dignidade da pessoa humana no contexto do carcere. Seu objetivo central
consiste em humanizar a justi¢a criminal, assegurar o respeito aos direitos fundamentais dos apenados e aprimorar a
gestdo penitenciaria, com énfase na ressocializacdo e na prevencgido de tratamentos desumanos ou degradantes.
Dentre as diretrizes estabelecidas, destacam-se a necessidade de separagdo entre categorias de reclusos, a proibicdo
absoluta da tortura e de penas cruéis, desumanas ou degradantes, bem como a imposi¢do de parametros minimos
para a garantia de condi¢des adequadas de existéncia intramuros, abrangendo alimentagdo, vestudrio, higiene e
assisténcia a saude.
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capaz de equilibrar a busca pela eficiéncia administrativa com a protecdo dos
direitos fundamentais,
assegurando que a ldgica contratual ndo se sobreponha a dignidade da pessoa presa.

No campo da ressocializacdo, programas de formacdo profissional, incentivo ao
trabalho, assisténcia educacional e apoio psicossocial constituem elementos essenciais
para a reducdo da reincidéncia criminal. A pena, na perspectiva contemporanea da
execucdo penal, ndo pode ser compreendida apenas como imposicdo de sofrimento, mas
como um mecanismo destinado a promover a reintegracao social do individuo condenado.
Experiéncias observadas em unidades prisionais operadas por meio de Parcerias
Publico- Privadas demonstram indices significativamente superiores de participacdo dos
presos em atividades educacionais, laborais e de capacitagao profissional, quando
comparadas as unidades administradas exclusivamente pelo poder publico. Esses
resultados indicam que, quando estruturadas com metas claras e mecanismos de
fiscalizacdo efetivos, as PPPs podem funcionar como importantes catalisadoras de
politicas de ressocializa¢cdo, ampliando o acesso dos custodiados a oportunidades reais
de reconstrugdo de trajetdrias e de retorno digno a sociedade.

Portanto, a privatizacdo por meio das PPPs ndo significa renunciar aos direitos
humanos, mas sim criar as condi¢des concretas para sua realizacao. O Estado permanece
como garantidor dltimo da execucao penal, mas passa a contar com o suporte da iniciativa
privada para assegurar infraestrutura adequada, servigos continuos e politicas efetivas
de reintegracdo. Em ultima andlise, defender a PPP é defender que a pena cumpra sua
funcdo constitucional e legal: punir dentro dos limites da dignidade humana e preparar o

condenado para o retorno responsavel ao convivio social.

5 CRITICAS A PRIVATIZAGAO E CONTRAPONTOS

A privatizacdo do sistema prisional, especialmente por meio de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), é alvo de intensos debates no Brasil e no mundo. Embora os defensores
deste modelo apontem ganhos de eficiéncia, modernizacao da infraestrutura e maior
efetividade na garantia de direitos fundamentais, criticos levantam objec¢des relevantes
que merecem analise cuidadosa. Essas objecdes concentram-se, em regra, em trés grandes
eixos: o risco de mercantilizacdo da pena e consequente desumanizac¢do do custodiado; o

suposto incentivo ao encarceramento em massa; e a possibilidade de abertura de espaco
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para a infiltracdo do crime organizado no setor publico.

Tais criticas, ainda que consistentes, ndo tornam a privatizagdo invidvel. Pelo
contrario, funcionam como adverténcias uteis para a constru¢do de modelos de PPP mais
solidos, transparentes e rigorosamente fiscalizados. A seguir, cada um desses pontos sera
analisado, com apresentacdo dos contrapontos que sustentam a legitimidade e a

necessidade das PPPs no contexto brasileiro.

6 MERCANTILIZACAO DA PENA E DESUMANIZACAO DO PRESO

Uma das principais criticas dirigidas as prisdes privadas é a ideia de que a
privatizacdo transforma a pena em mercadoria e o preso em objeto de exploragao
econémica. A partir das criticas formuladas por doutrinadores, observa-se que a
privatizacdo penitenciaria introduz a légica do lucro na execu¢do penal, o que pode
resultar na reducdo do preso a condicdo de objeto contratual, em descompasso com os
principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e da fungao ressocializadora
da pena.

Esse argumento ndo deve ser ignorado, mas também nao pode ser absolutizado.
Em primeiro lugar, é preciso reconhecer que a mercantilizagdo, na pratica, ja ocorre no
modelo estatal, onde a precariedade estrutural e a auséncia de politicas de reintegracdo
social transformam o preso em mera estatistica. Nesse sentido, a privatizagdo, quando
regida por contratos que vinculam a remunerac¢do da concessionaria ao cumprimento de
indicadores sociais e juridicos — como oferta de trabalho, educacao, assisténcia médica
e reducao da reincidéncia — pode inverter a l6gica mercantil, passando a associar o ganho
econdmico ao cumprimento de direitos.

Portanto, a mercantilizacdo ndo é uma consequéncia necessaria da privatizagao.
Pelo contrario, contratos bem desenhados, com metas claras e mecanismos de auditoria,
tornam possivel vincular o interesse econdomico privado a efetividade penal e a
concretizacdo de garantias constitucionais, assegurando que o preso seja tratado como

sujeito de direitos e ndo como objeto.

6.1 INCENTIVO AO ENCARCERAMENTO EM MASSA

Outro ponto recorrente das criticas é a ideia de que a privatizacdo estimularia
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politicas de encarceramento em massa, sob a légica de que “quanto mais presos, maior o
lucro da concessionaria”. Esse modelo de raciocinio é inspirado, sobretudo, na
experiéncia norte-americana, onde, em alguns estados, contratos previam remuneracao
proporcional ao numero de detentos. Nesses casos, de fato, observou-se um aumento
significativo das taxas de encarceramento e dentincias de lobby de empresas privadas em
favor de legislacdes mais punitivas.

O contexto brasileiro, entretanto, é substancialmente distinto. A Lei n?2
11.079/2004, que instituiu as PPPs no pais, e os contratos celebrados até agora, como o
do Complexo Penitenciario de Ribeirdao das Neves (MG), ndo remuneram a
concessionaria pelo nimero de presos, mas pelo cumprimento de metas qualitativas.
Entre essas metas estdo padroes de higiene, alimentacdo, acesso a sadde, oferta de vagas
em cursos e programas laborais, bem como indices de seguranca e disciplina interna.
Dessa forma, a légica contratual brasileira afasta o risco de um incentivo direto a
superlotacao.

Além disso, no Brasil, a decisdo sobre quem deve ser preso, quem progride de
regime e quem deve ser solto permanece integralmente sob responsabilidade do Estado,
por meio do Poder Judiciario e do Ministério Publico. A concessionaria nao interfere
nesse nucleo essencial do poder de punir. Assim, o argumento do encarceramento em
massa, ainda que relevante em outras realidades, ndo encontra respaldo juridico e
institucional no modelo brasileiro de PPPs, desde que mantidos os parametros atuais de

contratacdo e fiscalizagao.

6.2 INFILTRACAO DO CRIME ORGANIZADO NO SETOR PUBLICO

A critica relativa a possibilidade de que a privatizacdo do sistema prisional
favoreca a infiltracdo do crime organizado no setor publico é, talvez, uma das mais
sensiveis dentro da realidade brasileira. Ela parte da constatacdo inegavel de que o crime
organizado ja exerce forte influéncia sobre o modelo atual de gestdao exclusivamente
estatal. Nas ultimas décadas, diversas investigac¢oes, relatérios do CNJ, denuncias do
Ministério Publico e operagdes policiais revelaram que fac¢does criminosas controlam alas
inteiras de presidios publicos, determinam rotinas internas, gerenciam economias
ilicitas, controlam a distribuicdo de celas e até arquitetam rebelides coordenadas

nacionalmente. Em outras palavras, o modelo estatal ndo apenas falhou em impedir essa
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infiltracdo, como se mostrou vulneravel a ela de maneira estrutural. Nesse sentido,
quando parte da doutrina afirma que a privatizacdo abriria espa¢o para atuacao ainda
maior do crime organizado, tal argumento precisa ser analisado com cautela, pois parece
desconsiderar que o risco ndao nasce com a iniciativa privada — ele ja esta
profundamente consolidado e deriva da fragilidade administrativa, da auséncia de
fiscalizacdo continua e da precariedade institucional do proprio Estado.

Sob essa perspectiva, a afirmacao de que a participa¢do do setor privado ampliaria
o risco de cooptacdo criminosa ignora um ponto crucial do Direito Administrativo
moderno: a vulnerabilidade ndo estd na natureza publica ou privada do executor do
servico, mas sim no grau de governanga, transparéncia, compliance e fiscalizacdo
existente. E é justamente aqui que o modelo de Parceria Publico-Privada se mostra mais
robusto do que o modelo de gestao direta estatal. As PPPs, previstas na Lei 11.079/2004,
estruturam contratos de longa duracdo, com exigéncia de publicidade, auditoria
independente, verificadores externos e mecanismos de mensuracdo continua de
desempenho. No modelo estatal, ao contrario, a execucdo prisional muitas vezes opera
em ambiente de informalidade, com rotinas administrativas pouco documentadas,
auséncia de indicadores objetivos, dificuldade de controle interno e externo e um quadro
funcional vulneravel a assédios e pressdes criminosas, fatores que facilitam a infiltracao
de facgdes no cotidiano prisional.

A experiéncia brasileira demonstra que a falta de profissionalizacdo da gestdo
publica prisional tem sido determinante para a proliferacdo desse fenémeno. Em
diversas unidades, agentes penitencidrios denunciam que trabalham sob ameaca
constante de facgdes, muitas vezes sem equipamentos, treinamento ou respaldo
institucional suficientes. Com estruturas precarias, baixa remunerag¢dao e auséncia de
mecanismos rigidos de supervisao, o Estado cria um ambiente propicio para que grupos
criminosos corrompam servidores, influenciem decisdes internas e estabelecam redes de
cooperacao informal. Assim, ao contrario do que sugerem os criticos, é o modelo atual, e
nao o proposto pelas PPPs, que historicamente se mostrou mais suscetivel a captura
criminosa.

Quando se analisam as PPPs sob o prisma normativo, observa-se que elas
introduzem barreiras inéditas a infiltracdo. A Lei 11.079/2004 exige que todos os
contratos de parceria sejam acompanhados por auditorias externas independentes,

mecanismos de verificacdo de metas e relatérios regulares de desempenho, que se
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tornam documentos publicos sujeitos ao controle dos Tribunais de Contas, do Ministério
Publico, do Poder Executivo e da sociedade civil. No Complexo de Ribeirdao das Neves,
por exemplo, a contratagdo da Accenture como verificador independente — responsavel
por mensurar cerca de 400 indicadores mensais — demonstra como esse modelo cria
camadas adicionais de fiscalizacdo que simplesmente ndo existem no sistema 100%
estata. Em um ambiente contratual tecnificado, com exigéncia de publicidade,
rastreabilidade de dados, comprovacdo de conformidade e san¢bdes pecuniarias
automaticas, torna-se mais dificil para o crime organizado infiltrar-se sem ser detectado.

Além disso, a entrada de empresas privadas em PPPs é precedida por rigorosos
processos licitatérios. Tanto a Lei 11.079/2004 quanto a Lei 14.133/2021 exigem
comprovacao de idoneidade, capacidade técnica, regularidade fiscal e higidez financeira.
Empresas que possuam qualquer envolvimento com ilicitos podem ser declaradas
inidoneas, impedidas de contratar com o poder publico e investigadas pelos 6rgaos de
controle. Essa exigéncia cria filtros que o sistema estatal tradicional ndo possui — afinal,
servidores publicos ingressam por concurso, mas ndo passam por processos continuos
de compliance ou auditoria institucional, o que amplia o risco de cooptacdo. Nas PPPs,
por sua vez, as concessionarias tém patrimoénio préprio, contratos vultosos e reputagdo
empresarial em jogo, o que as obriga a adotar programas internos de integridade,
controle e prevencdo a riscos corporativos.

Outro elemento relevante é que as PPPs geram incentivos econdmicos para a
blindagem completa da gestdo interna. Diferentemente do Estado, que nao sofre perdas
financeiras diretas quando ha rebelides, fugas ou cooptagdo de servidores, as
concessionarias de PPP sofrem sanc¢des automaticas previstas em contrato, reducao de
contraprestagdes, multas milionarias e até rescisao unilateral pelo poder publico. Ou seja,
qualquer brecha que permita infiltracdo criminosa representa dano financeiro direto a
empresa, 0 que a leva a investir intensamente em treinamento, compliance, controles de
acesso, monitoramento eletronico e selecdo rigorosa de funcionarios. A légica do
contrato, entdo, trabalha contra a infiltracdo, e nao a favor dela.

Quando se examina o problema sob uma perspectiva mais ampla, percebe-se que
o risco de infiltracdo existe onde ha opacidade e desorganizacao institucional. No modelo
publico tradicional, caracterizado por relatérios frageis, pouca transparéncia, rotinas
informais e controle interno insuficiente, esse risco é altissimo. No modelo de PPP,

baseado em monitoramento constante, indicadores objetivos, auditorias externas e
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responsabilizacdo econdmica, o risco é reduzido substancialmente. Se ha perigo de
cooptacdo, ele deve ser enfrentado com mais governanca e mais fiscalizacao, ndo com a
manuten¢do de um modelo estatal historicamente capturado e vulneravel.

Assim, a critica que associa PPPs a infiltracdo do crime organizado nao encontra
respaldo empirico nem juridico. Ao contrario, a adog¢do de contratos de parceria, quando
bem estruturados e fiscalizados, cria barreiras institucionais mais densas, introduz
transparéncia, profissionaliza procedimentos e reduz a margem de atuacao de facgdes
criminosas. Em vez de fragilizar o Estado, a PPP fortalece sua capacidade administrativa,
ampliando o controle sobre a execucdo penal e dificultando a penetracdo de agentes

ilicitos em sua estrutura.

7 CONCLUSAO

A andlise empreendida ao longo deste trabalho demonstrou que a crise estrutural
do sistema prisional brasileiro ndo decorre apenas de falhas pontuais, mas de um modelo
administrativo esgotado, incapaz de responder ao crescimento da populagdo carceraria
e as exigéncias constitucionais de respeito a dignidade da pessoa humana. O déficit de
vagas, a superlotacdo, a precariedade da infraestrutura e a auséncia de politicas
consistentes de ressocializacdo evidenciam o distanciamento entre a previsdo normativa
da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei de Execu¢do Penal e a realidade concreta
vivenciada nas unidades prisionais.

A trajetéria historica do direito de punir, desde a vinganca privada até a
centralizacdo pelo Estado moderno, revela que o monopdlio estatal da punicao
representou importante avango civilizatério. Contudo, a experiéncia brasileira
demonstra que essa centralizacao, por si s6, ndo tem assegurado a efetividade da pena
nem a protecdo dos direitos fundamentais. Nesse cendrio, a privatizacao parcial das
unidades prisionais, por meio das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), surge como
alternativa legitima para modernizar a gestdo, ampliar a infraestrutura e, sobretudo,
alinhar o exercicio do poder de punir com os principios constitucionais da legalidade,
proporcionalidade e humanidade.

Sob o prisma penal e constitucional, a PPP ndo elimina a responsabilidade do
Estado, mas reforca seu papel de garantidor ultimo da execucdo penal. A iniciativa

privada atua em fungdes instrumentais — construgdo, manutengao e servicos assistenciais
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— enquanto o Estado conserva o poder de policia, a decisao sobre progressdo de regime
e a fiscalizagdo. Essa divisdo respeita os limites constitucionais da delegacdo de
atividades, ao mesmo tempo em que viabiliza condi¢des materiais para a efetividade da
pena, em especial no tocante a saude, educacao e trabalho.

Na esfera administrativa, a PPP representa uma resposta inovadora ao desafio de
gestao publica. Ao redistribuir riscos, impor metas contratuais e condicionar pagamentos
ao atingimento de indicadores de desempenho, o modelo cria incentivos que ndo existem
no sistema estatal tradicional. Além disso, ao se fundamentar na Lei n? 11.079/2004,
garante previsibilidade, transparéncia e instrumentos de fiscaliza¢do, permitindo maior
controle dos gastos e da qualidade dos servicos prestados. Assim, a PPP ndo é simples
terceirizacdo, mas sim uma forma de parceria regulada, que pode elevar os padroes
administrativos da execugdo penal.

As criticas dirigidas ao modelo — como a mercantilizacdo da pena, o suposto
incentivo ao encarceramento e o risco de infiltracio do crime organizado — sao
pertinentes, mas podem ser mitigadas por meio de contratos bem estruturados,
clausulas especificas de responsabilizacdo, auditorias independentes e participacdo
social na fiscalizacdo. Em vez de inviabilizar a ado¢do das PPPs, tais criticas reforcam a
necessidade de um desenho institucional mais robusto, que blinde o sistema de abusos e
fortaleca a supremacia do interesse publico.

Conclui-se, portanto, que a privatizacao parcial, via PPP, pode constituir nao
apenas uma solucdo de infraestrutura, mas também um instrumento de politica publica
que une eficiéncia administrativa e efetividade penal. Ao garantir condi¢es dignas de
cumprimento da pena e ao oferecer meios concretos de ressocializagdo, a PPP aproxima
a realidade da execugao penal brasileira das exigéncias constitucionais e internacionais,
representando uma via de modernizacao do sistema prisional sem renunciar ao dever
estatal de administrar a justica criminal.

Assim, o futuro da execucdo penal no Brasil depende de coragem institucional
para superar modelos falidos e de compromisso juridico e administrativo com a criacao
de mecanismos que transformem os presidios em espagos de cumprimento da lei,

respeito a dignidade humana e promoc¢ao da seguranca publica.
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