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RESUMO

A motivacdo desta dissertacdo é responder a segpergunta: qual a melhor
estrutura de propriedade, publica ou privada, pargrestacdo do servico de

administracdo de unidades prisionais?

Para responder a pergunta sera considerada a ibnpdade de formular um
Contrato Completo para a prestacdo do servico enaentivos conflitantes dos

agentes envolvidos.

O desenvolvimento do tema sera realizado mediardenatrucdo de um modelo
funcional da rotina da unidade prisional que ab@rds conceitos de competicao,

assimetria de informag&o, comportamento oportueigtluéncia eleitoral.

Palavras-Chave: Sistema Prisional, Estrutura de Propriedade, @todr

Incompletos, Privatizacao.



ABSTRACT

The motivation of this work is to answer the quastiwhich is the best ownership

structure, public or private, for the provisionprfsion administration service?

To answer this question we will consider the imgmbty of writing a complete

contract for the service and the conflicting inoezg of the agents.

The development of this work will be realized by tbonstruction of a functional
model of the rotine of a prision which will considigne concepts of competition,

information asymmetry, opportunistic behavior atet®ral influence.

Key-Words: Prisional System, Ownership Structure, Incomplé@@ntracts,
Privatization.
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1 INTRODUCAO:

O tema privatizacdo de servigos publicos sempredaotroverso, especialmente no
Brasil, e alvo de diversos estudos que certameiehbrangem todo o conhecimento

existente sobre o assunto.

Alguns destes estudos afirmam que a privatizacAdeta reduzir os custos dos
servicos [Logan, 1990], enquanto outros discutem @lqualidade destes servicos

diminui com a privatizagéo [Shichor, 1995].

A presente dissertacdo pretende comparar as swsiagé gestdo publica e

privatizacdo de um servico muito especifico e paldr entre agueles usualmente
prestados pelo Governo: a operagao de unidadesnais.

O objetivo da analise aqui realizada € identificaral das duas opc¢bes de

administracdo € a melhor diante das condicOesegtest e se baseia na idéia que
administradores publicos e privados recebem infii@@ndistintas do Governo, na

figura de contratante do servigco, e avaliam de mardferente as consequéncias

financeiras e ndo-financeiras de prestar um sedeggualidade.

Para atingir este objetivo, foi construido um mod#¢ operacdo de uma unidade
prisional a luz das teorias de Contratos Incompletmforme vistas nas publicagfes
[Grossman and Hart, 1986; Hart and Moore, 1990t,H&97], sendo especialmente
influenciado por [Hart, 1997].

1.1 - Contextualizagdo do modelo desenvolvido:

Hart (1997) apresenta um modelo de contratacaanplsta no qual o prestador do
servico, funcionario publico ou terceirizado, padeestir seu tempo em melhorar a
qualidade do servico ou em reduzir custos. Estaaidpde de inovacdo/melhoria
nao pode ser contratada e ambos os tipos de impvagéerem a aprovacao do dono

do ativo (no caso, a unidade prisional) para semgplantados.



Se o provedor do servico é um funcionario publale, necessita da aprovacdo do
Governo, que retém os direitos residuais sobrévo,gtara implantar as inovagoes.
Em contrapartida, o funcionario publico recebe apemmma fracdo do lucro obtido

pelas melhorias implantadas e o Governo apropigtante.

Ja o provedor terceirizado tem o controle resicodire o ativo e ndo precisa da
aprovacao do Governo para implantar as inovacgdas, amda necessitara de sua
aprovacao para renegociar o preco do servico deormaoder recompensado pela

melhoria na qualidade, o que ocorrerd mediantgisadi dos lucros obtidos.

Como consequéncia desta dinamica, o funcionareitezado em geral tem maiores
incentivos a implantar tanto inovacdes de melhdeaqualidade quanto de reducéo
de custos em comparagdo com o funcionario pubéiceeus incentivos sdo ainda
mais fortes para implantar inovagdes que geremcéedde custos uma vez que ele

nao sofre os impactos negativos da queda de qdaldiaservico prestado.

No Capitulo 1ll da presente dissertacdo serd apt@de um modelo diferente de
operagcdo de uma unidade prisional no qual o prestal servico, seja funcionario
publico ou terceirizado, é afetado direta ou irtdimeente pela qualidade do servico
prestado e decide o quanto se empenhar para gasiabtia operacdo da unidade

prisional considerando esta realidade.

Outro aspecto de diferenca € que o modelo aquisapi@lo ndo considera a
realizacdo de inovacbes, 0 que € muito importaate gleterminados tipos de
servigos, mas pouco relevante para o caso de a&iragéo de unidades prisionais,

conforme avaliado por Hart (1997).

Por fim, o presente modelo considera os incentgaados pela competicdo futura
por novos contratos, elemento importante para avab resultados do sistema em

questao que ndo é trabalhado na citada publicacao.

Os principais pontos em comum entre os dois modetnge ambos tém por objetivo
identificar qual das duas opc¢fes de administrgmdioljca ou privada, gera o melhor

equilibrio para o sistema mediante os incentivosesgmtados, e que ambos



consideram uma realidade de contratagdo incompéetpal ndo € possivel contratar
objetivamente diversos dos fatores relevantes parasultado final do servigo

prestado.



2 CONCEITOS RELEVANTES:

2.1 - A funcéo de uma unidade prisional:

Uma unidade prisional € toda e qualquer instalggéjetada e designada para o
encarceramento de detentos provisérios (ainda oAdenados) ou definitivos (ja
sentenciados pela justica). A unidade prisional @@mponente mais periférico do

sistema prisional e aquele na qual sua funcaot@afeente cumprida.

Para identificar claramente o objetivo da unidadsignal, recorre-se ao seguinte
trecho extraido da Lei N° 7.210 de 11 de Julho38 - a Lei de Execucéo Penal —

que rege o sistema prisional no Brasil:

“Art. 1° A execucdo penal tem por objetivo efetiaar disposicoes de sentencga ou
deciséo criminal e proporcionar condicdes para arhanica integracdo social do

condenado e do internado”.

Conforme o objetivo expresso na Lei de Execuca@lPanfuncdo de uma unidade
prisional no Brasil é garantir que os detentos gampa pena estabelecida pela
justica e prepara-los para o regresso ao convitals Desta forma, o resultado
final do servico prestado pela unidade prisionaleda ser um ex-detento que

cumpriu sua pena conforme a sentenca recebida egst a conviver em sociedade.

Para o modelo construido, considera-se que a qualido servico prestado em uma
unidade prisional pode ser definida por sua capdeidle cumprir satisfatoriamente
sua fungcdo, a qual depende das condicdes de segueartratamento frente a

realidade de seus detentos.

Estas condi¢cdes de seguranca e tratamento sdalpeecie decididas pela estrutura
fisica da unidade, mas uma grande parcela depemaeotivacdo e disciplina dos
operadores em garantir a efetividade dos servigstaros.



2.2 - Contratos incompletos:

Para tentar responder a pergunta “qual a melhonrtest de propriedade, publica ou
privada, para a prestacdo do servico de admingsirae unidades prisionais?” é
necessario abordar alguns conceitos e teorias eadigurespeito a formulacdo de

contratos.

Segundo Watson (2002), um contrato € um acordcesolromportamento que é
pretendido se fazer cumprir. Um contrato tambémepsdr definido como um
instrumento que estabelece condicbes para a exedgcam empreendimento por

duas ou mais partes com interesses distintos.

Contratos existem para garantir os direitos derpdade, fornecer protecdo contra
comportamentos oportunistas, estabelecer regrasteendnar como cada agente
deve agir dada a ocorréncia de determinada ci@ocist Contratos sao

instrumentos muito importantes para a geracaoaiivos e sem a sua existéncia a
maioria das relagbes e empreendimentos relevantesn@ssa sociedade néo

aconteceria ou seria seriamente prejudicada.

Contratos completosséao aqueles que descrevem como serdo distribogdnsstos e

beneficios advindos da relagdo entre as partesuatgueer circunstancia e estado
possivel da natureza. Um contrato completo tamb@erféitamente possivel de ser
cumprido, ou seja, as condi¢cdes contratuais safeif@enente observaveis e, na

ocorréncia de uma contingéncia, as sancdes segiliatamente aplicadas.

Em transacdes com contratos completos, a preségrgados direitos e obrigacdes
dos agentes e a possibilidade de aplicacdo pedagasancdes em casos de quebra
de contrato permitiriam o alinhamento dos interesdes agentes e impediriam
comportamentos oportunistas, ndo existindo mopara renegociacdes de nenhuma

espécie (Milgrom e Roberts, 1992).

Em um mundo com contratos completos, os direitosrdpriedade sao irrelevantes,

mesmo com assimetria de informacéo entre os agEsaepington Stiglitz, 1987), e



o resultado final de um empreendimento é o mesmsi@jeeele sob estrutura de

propriedade publica ou privada (Laffont, 2005).

Entretanto, no mundo real, a realizacdo de um amnitompleto € praticamente
impossivel por diversos fatores. Um destes fatéres impossibilidade de prever
todos os estados da natureza, suas probabilidadesodréncia e seus impactos em

termos de custos e beneficios para as partes éaslv

Outro fator que impede a realizagdo de um cont@aopleto é que muitas vezes néo
existe entidade reguladora capaz de observar eungercertas condigdes existentes
nos contratos, de modo que as sanc¢fes contratudesnpndo ser cumpridas, embora

tenham sido consideradas.

Desta forma, no mundo real verifica-se a existédeicontratos incompletos que

nao consideram todos os estados futuros da nataespatodas as contingéncias
possiveis. Nestes contratos existem situacOesalimente ndo previstas que serao
enfrentadas ao longo da relacéo e possibilitar@ooaréncia de renegociacdes e/ou

comportamentos oportunistas.

“Ha varias razdes para se redigir contratos incomiols: por exemplo, a dificuldade
de prever todas as futuras contingéncias, a congdebe de especificar por escrito
todas as regras que prevalecerdo para cada conticgéque se possa prever, e a
dificuldade de se observar e verificar a ocorrénd& muitas contingéncias, para
que se possa determinar se as acdes contratualmesnestas devem ser colocadas
em préatica. E racional, pois, ndo ter contratos @betos, ainda que haja riscos em

deixar um contrato muito em abertqArmando Castelar Pinheiro, 2005)

Em um mundo de contratos incompletos, a estruterprdpriedade gera diferencas
na alocacdo de poder entre as partes envolvidas, q@@ momento em que as
contingéncias e lacunas do contrato emergirem, laoyee detiver o direito de
controle residual, ou seja, o direito de propriejadque decidira o que fazer com o
ativo, desde que ndo descumpra a lei ou o quedestaito no contrato (Milgrom e
Roberts, 1992).



Outro ponto importante € que direito de controlid@al desassociado de retorno
residual do ativo gera sub-investimento, pois seyente com o poder de decidir
sobre como investir ndo recebe os beneficios deuvastimento, ndo ha incentivos

para realiza-lo, mesmo que seja a melhor decis@agpsistema como um todo.

A estrutura de propriedade é capaz de influenctis@osicdo dos agentes a investir,
de modo que, para incentivar o detentor dos dgeaisiduais a fazé-lo, ele deve

receber o devido retorno pelo investimento (H&97).



3 DESCRICAO DO MODELO:

Neste capitulo é apresentado em detalhes o modsémdolvido para avaliar as duas
opcOes de estrutura de propriedade discutidas:icpilel privada. O modelo se

resume no seguinte:

O agente Administrador da unidade prisional poaelbsr o quanto investir de seu
esforco (s) para garantir alta qualidade na operdadunidade. Ao aumentar o valor
de (s) o agente Governo é beneficiado pela mellt@igualidade do servigo e a
Probabilidade de exposicdao (F) do Administrador idimy mas seus custos
aumentam. O trade-off basico deste modelo é enistog e exposicdo, ambos

decididos pelo valor da variavel (s) escolhida gedministrador.

3.1 - Defini¢cdes basicas:

Suponha que o Governo tenha que decidir entre reimst manter a operacdo de

uma unidade prisional ou contratar uma empresaedpada para fazé-lo.

No primeiro caso os funcionarios da unidade seedddores publicos selecionados
e gerenciados diretamente pelo Governo. No segwado os funcionarios sao

contratados e gerenciados por uma empresa priedaanada pelo Governo.

Em ambos os casos o Governo contratara um Adnadwtipara realizar a operacao
da unidade, que pode ser um servidor publico diretde subordinado ou um

funcionario de uma empresa privada.

Conforme visto no tdpico2.2 - Contratos incompletgsos dois casos nado
apresentariam nenhuma diferenca em um mundo comnatms completos ja que
todos os estados da natureza possiveis estariavistpse e todos os fatores e
variaveis contratuais seriam observaveis e penfigitee possiveis de serem
cumpridos. Entretanto, pelos motivos relatadosopict 2.2, o modelo considerara

um cenario com contratos incompletos.



E facil perceber a existéncia de contratos incotaplem servicos de aprisionamento

ja que a qualidade do mesmo depende de muitog$atdio observaveis e dificeis de

serem mensurados. Além distopmprio beneficio, ou retorno para a sociedade,
gerado pelo servico de aprisionamento é extremameificil de ser medido e

praticamente impossivel de ser considerado objatwée em um contrato.

Considera-se que, uma vez que O contrato seja domas agentes estao
parcialmente restritos um ao outro, ja que o Gavéro unico cliente potencial para

este tipo de servico e a unidade prisional € oolaivo adequado para este fim.

E importante frisar que usualmente as unidade®p&s em sua maioria estiio sob
responsabilidade de Governos Estaduais, de modamaemesma empresa privada
pode prestar seus servigos para diversos Goveimstaneamente enquanto um

servidor privado esta totalmente restrito a umai@overno.

3.1.1 - Descricdo dos agentes presentes no modelo:

Para simplificar o modelo, assume-se que todos widnarios envolvidos
diretamente na operacdo da unidade prisional ¢degt administradores, advogados,
guardas, médicos, etc.) sdo representados por ugd agente denominado
Administrador . Assume-se também que todo o poder publico erdmleom o
sistema prisional, os diversos 0rgaos e secretaséas para efeito deste modelo,

representados por um Unico agente denomiGaa@rno.

Considera-se que Administrador e Governo sao capdeeescrever um contrato
especificando alguns aspectos do servico a setagoegneste caso a operacao de
uma unidade prisional) e o preco a ser pago.

A diferenca essencial para este modelo entre aSespe administracdo publica e
privada € quem controla os direitos residuais dpreendimento, ou seja, a prépria
unidade prisional. No caso de administracao privadampresa contratada detém os
direitos sobre a unidade prisional e pode realimadancas na estrutura fisica, nos

funcionarios, na tecnologia e nos processos emgosgdesde que nao proibidas em



contrato. No caso de administragdo publica, todadamga sugerida pelo
Administrador requer aprovacao do Governo antesedeealizada.

Embora o Administrador privado possa realizar mgdarsem autorizacdo, ndo € de
seu interesse realizar mudancgas que aumentem oy&EEcionais sem aprovacao do
Governo, pois neste caso ndo havera aumento nmpagado servico.

3.1.2 Definicéao do tipo de contrato a ser considado:

Duas maneiras basicas para contratar o servicpatagio de uma unidade prisional
serdo avaliadas: pagar pelo servico como um “pgamiasiderando uma quantidade
limite de presos na unidade; ou pagar individuatengror detento presente na

unidade.

Um contrato de administracdo de unidade prisioaed pagamento por detento gera
maiores possibilidades de corrupcdo uma vez quietsntos ndo podem escolher
para qual unidade serdo enviados, ao contrariougoagontece com os alunos de
escolas e universidades, por exemplo. No casostiensa prisional outro agente ir4
tomar esta decisao (o proprio Governo ou represtagalo poder judiciario) e este

pode receber incentivos ilicitos para enviar maientos a determinada unidade.

Esta forma de pagamento também resulta na podsihdi de superlotacdo, pois
como o Administrador é remunerado por detento,pelde desenvolver meios de
receber mais detentos que a capacidade iniciahidade. Esta situacdo obviamente

reduzira a qualidade do servico prestado e os imerefjerados para a sociedade.

Por outro lado, um contrato que determine um Vadnado para a administracao da
unidade considerando um numero maximo de deteetosigge maior previsibilidade
de receita por parte do Administrador, 0 que auamantompeticdo pelo contrato,

possivelmente causando reducao de preco e aumeeqieatidade do servigo.

Este modo de pagamento também incentiva o Govemarder a unidade sempre

com seu limite maximo de detentos ja4 que a despe$iaa, mas nunca com

10



superlotacgédo, j& que o contrato estabelece o limdtemo e este sera observado pelo
Administrador.

Desta forma, contratar o servico de operacao d#adeiprisional via pagamento por
detento apresenta maiores possibilidades de desaigealidade do servi¢o prestado
e é potencialmente menos vantajoso para a socieBadesstas razdes, o modelo
apresentado nos topicos posteriores considera tatmmor valor fechado com

limite maximo de detentos.

11



3.2 - Variaveis presentes no modelo:

O modelo aqui apresentado é composto pelas seguwatidveis:
* Preco pago pelo servico (P)
» Custos minimos de operacao (c)
«  Empenho do Administrador (s)
» Beneficio gerado para a sociedade (B)
» Periculosidade dos detentos (d)
* Probabilidade de exposicdo dos agentes (F)

* Custo da exposicao dos agent®s (

Para melhor compreensdo do modelo estas variaegis sletalhadas nos tépicos

seguintes.

3.2.1 - Variavel preco pago pelo servico (P):

Conforme estabelecido em contrato, o Governo pagarAdministrador um valor
para a realizacdo do servico de operacdo da unigadmnal e este valor é

representado pela variavel (P).

Esta variavel é o instrumento usado para distriblircro entre os agentes Governo
e Administrador de acordo com o poder de bargamhaadla um na negociacgéo.
Quanto maior o poder do Governo, menor 0 preco.nf@uanaior o poder do

Administrador, maior o preco pago pelo servico.

3.2.2 Variavel custos minimos de operacao (c):

A variavel (c) representa 0s custos minimos pasaagdo da unidade prisional, 0s
quais independem do valor das outras variaveieptes no modelo. Conforme sera
visto adiante, o valor da variavel empenho do Adstiador (s) serd somado a (c)

para formar o custo total de operacéo da unidade.

12



3.2.3 - Variavel empenho do Administrador (s):

Um fator determinante para a qualidade do serviggagtisionamento € o empenho
do Administrador em garantir a seguranca e promoveatamento dos detentos na

unidade prisional.

Em termos praticos, tal empenho pode ser enxergamo o ato de impedir o uso de

drogas, evitar a formacéo de quadrilhas nas cadriasar armas, drogas e celulares,
tratar eficientemente a saude fisica e psicolédgima detentos, dar condi¢cdes de
higiene, impedir a entrada de itens ndo permitidopedir a cooptacdo de presos

pelo crime organizado, etc.

Para permitir sua aplicabilidade no modelo, o erhpeto Administrador da unidade
€ quantificado na variavel (s), ou seja, quantcomaiempenho maior o valor de (s).
Para simplificar a analise, considera-se que aadeidprisional representada é
adequada e suficientemente equipada para cumpriusgao e, desta forma, o valor
de (s) escolhido pelo Administrador € o granderdifeial na qualidade do servico

prestado.

Considera-se que o contrato firmado entre Admauistr e Governo € vago o
bastante para permitir variabilidade em (s), oa,380 ha quebra contratual causada
pelo fato do Administrador se empenhar mais ou etentro de certos limites.

Para o Administrador, aumentar o empenho implicaaemmento de custos com
contratacdo e treinamento de pessoal, manutencéquiigamentos, fiscalizacdo de
procedimentos, crescimento da carga de trabalbg,det forma que quanto maior for
0 (S) praticado maiores serdo 0s custos (monetamnd@®-monetérios) de operacdo da

unidade.

Assume-se que Governo e Administrador séo capazebservar o valor de (s), mas
0 mesmo ndo pode verificado por um agente externgpodganto, ndo pode ser
exigido em um contrato. Assim sendo, embora o Gumveeja capaz de observar o
empenho do Administrador, muitas vezes ndo podeaapienhuma sancao por um

(s) abaixo do esperado devido as lacunas do corfinaiado.

13



3.2.4 - Beneficio gerado pela operacdo da unidapasional (B):

A sociedade espera ser beneficiada pela existéngperacdo do sistema prisional e

este beneficio é representado pela variavel (B).

O beneficio recebido pela sociedade depende dédgdealdo servico prestado nas
unidades prisionais, a qual depende do empenhoddamstrador. Desta maneira,

pode-se dizer que quanto maior for o empenho doididirador para que a unidade
prisional apresente um servico de qualidade, maieezdo 0s beneficios gerados

para a sociedade.

Por este motivo, considera-se que o beneficio értkgmte da variavel empenho do
Administrador, de modo que (B) sera uma funcacsiied seguinte formato: B B
+ g(s), na qual g(s) representa o aumento no emgfara a sociedade gerado pelo

empenho do Administrador.

Esta funcéo beneficio/empenho implica que na situagtrema de empenho nulo (s
= 0), o beneficio gerado para a sociedade ndoigeah a zero, jA que a propria
disponibilidade das instalacfes e o sentido decponilas unidades prisionais geram

retorno para a sociedade, ou sejg, B 0.

No outro extremo, é impossivel ocorrer empenhofindiamente grande, pois este
depende do tempo dedicado pelo Administrador enpadeé um bem finito. Desta

forma, $nax <o € Bpax < .

No modelo apresentado, assume-se que g(O)is 8 > 0, g” = 0, indicando que
apenas uma fracdo das variacdes em (s) € repgssadéB), o que significa que o
empenho do Administrador ndo € completamente &adsf para o beneficio gerado

para a sociedade.
Esta “falha” de transferéncia do empenho para @fieo pode ser explicada por

perdas de eficiéncia ocorridas durante a operagamnilade ou pela influéncia de

outros fatores externos ndo considerados no modelo.
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Assume-se que Governo e Administrador sao capazesbservar o valor de (B),
mas que nenhum outro agente € capaz de fazé-loj@smo a prépria sociedade.

E importante notar que o beneficio (B) gerado g&tema prisional na verdade esta
reduzindo as perdas causadas pela criminalidadsgjay um maior beneficio ndo
implica em maior ganho para a sociedade, mas simne&or reducdo da

criminalidade e das perdas que ela causa.

3.2.5 - Variavel periculosidade dos detentos (d):

O sistema prisional atua sobre todo tipo de detemocarcerados pela pratica dos

mais diversos tipos de delitos.

De um modo geral, detentos com maior grau de desiclade sdo aqueles dos quais
se espera maiores possibilidades de agressédo edadei A periculosidade dos
detentos tera um papel importante no modelo e, garadequadamente trabalhada,

sera quantificada na variavel (d).

Seguindo esta logica, um homicida é potencialmentds perigoso que um
praticante de furto, o que significa para o0 modgle o primeiro individuo assumira

um valor de periculosidade (d) maior que o outro.

Também se entende que para cumprir sua funcéo dadeniprisional deve ser
adequada a periculosidade do detento, ou sejagdptaatos de maior periculosidade

sao necessarias unidades com maiores condi¢coegua@sca e tratamento.

Por este motivo e para evitar a influéncia de detemais perigosos sobre aqueles
gue cometeram pequenos delitos as unidades piisiooemalmente sédo divididas

segundo a periculosidade e o tipo de pena dostdstgune abrigam (Ex: unidades

regulares e unidades de seguranca méaxima — unidadesyime aberto e unidades
de regime fechado).

15



Para o modelo aqui descrito, a periculosidade @bsntbs (d) é considerada uma
variavel exdégena e nao pode ser alterada pelosesg@presentados*.

*Obs: A principio, o Governo pode alterar o graupdziculosidade dos detentos de uma unidade
especifica, mas isso causaria a transferénciaeteatds anteriores para outra unidade, o que ndanter

0 grau de periculosidade do sistema prisionalenadto.

3.2.6 - Probabilidade de exposicao dos agentes:(F)

A variavel (F) representa a probabilidade de oomieéde eventos indesejados na
unidade prisional tais como fugas, mortes e rebglgue gerardo impactos negativos
para os agentes Governo e Administrador, conforema apresentado no tdpico

seguinte.

Para o presente modelo espera-se que quanto raapericulosidade dos detentos
de uma unidade, mais competentes serdo as testdeviaurlar a seguranca e maior
precisara ser o empenho do Administrador para quelabilidade de ocorréncia de

um evento indesejado seja pequena.

Desta forma, a exposicdo dos agentes depende désveim empenho do
Administrador e periculosidade dos detentos, dentado que (F) € uma funcédo de
(s) e (d), ou seja: F(s,d). Quanto a convexidamemotonicidade de (F) em relagéo a
(s), temos que F'(s) <0e F’(s) > 0.

Quanto menor for o empenho do Administrador, ma@ra a probabilidade de
ocorréncia de um evento indesejado e vice-versaetanto, quanto menor for o
empenho do Administrador em seguranca e tratanm@ntoelacdo a periculosidade

dos detentos (s < d), mais rapidamente (F) crescera

Desta maneira, uma unidade administrada com (drpodde zero, ou seja, sem
empenho algum por parte do Administrador para gararbom funcionamento da

instituicdo, apresentara inUmeras oportunidades @amnes, rebelides e fugas, o que
tornara a probabilidade (F) de ocorréncia de egemdesejados proxima a 100%
(F(0)=1).
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Embora seja possivel teoricamente, espera-se juenséo dificil a realizacdo de
empenho nulo na pratica (s = 0), pois mesmo unra&imnincompleto consegue se

proteger contra tal comportamento extremo do Adstriadlor.

Caso o empenho do Administrador seja superior d@cuesidade (s > d), a
probabilidade de ocorréncia de eventos danososdirgradativamente, mas nunca
chegara a zero, ja que (s) é dependente do tendicade pelo Administrador e ndo

pode assumir valores indefinidamente grandes.

Assume-se que Governo e Administrador sdo capazexbservar o valor de (F),
mas nenhum outro agente é capaz de fazé-lo, logpesmo ndo pode ser

estabelecido em contrato.

3.2.7 - Variavel custo da exposicao dos agenté¥. (

Embora a operacdo da unidade prisional sempre eajeesa probabilidade de
ocorréncia de eventos indesejados, 0s agentes arao smpactados na mesma
intensidade pela ocorréncia de um destes everdosgavel custo da exposicad) (

quantifica o valor monetario que cada agente pagaréaso da ocorréncia de um

evento indesejado.

O custo da exposicad)(assumira valores diferentes para cada um dodexyee

acordo com diversos fatores externos e internassé@ma prisional.

Para o Administrador, o custén] pode ser direto, como uma clausula contratual que
imponha uma multa no caso da ocorréncia de um @vadesejado, ou indireto,
como o risco de exposi¢cao ao perigo, a possibididkdprocessos judiciais e a perda
de contratos futuros por ma reputacdo. Mesmo guentrato ndo estabeleca custos

diretos pela ocorréncia de um evento indesejadoyst®s indiretos sempre existirao.
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Para o Governo, o custg) representa o impacto negativo nas préximas edeigd
o desgaste politico frente ao restante do poddicplibausados pela ocorréncia de

eventos que gerem sensacao de inseguranca naashied

Entretanto, é possivel que o Administrador ndoi@pet de contratacdes futuras ou
gue o Governo seja negligente e ndo se importecconpacto eleitoral da gestdo do
sistema prisional. Nestes casos 0 custo da ocdaréiecum evento indesejado sera
baixo, pois embora a exposicdo exista, 0s ageldteserao muito impactados por

iSSO.

Como o Administrador € capaz de antecipar a reddedganhos causada pela ma
reputacdo, o custo da exposicdo do Administra@lgrderiva da importancia que o
Governo, como contratante dos servigos futurosaadbom funcionamento do

sistema prisional.

Ja o custo da exposicdo do Goverfig) € imposto pela sociedade. Quanto mais
importante for o bom funcionamento do sistema @mngl para a sociedade, maior

sera sua relevancia no cenario eleitoral e mardr@e).

Por causa da assimetria de informacéo existen@yerges externos ndo sao capazes
de avaliar o sistema prisional perfeitamente e podssumir uma relevancia maior

ou menor que a verdadeira para o seu bom funciamtame

Esta situacao afeta o custo da exposicdo do Govéthque, por sua vez, impacta o
custo da exposi¢cao do Administradér)( Por causa disso, o custo da exposi¢éo
pode ser erroneamente mais alto ou mais baixoeueesl impacto no bem estar da
sociedade.

Por isso, espera-se queé) (aumente significativamente no periodo seguinte a

ocorréncia de um evento indesejado, visto que iedade estara impressionada pelo
fato e demandara respostas.
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Eventos indesejados ocorridos sequencialmente queeimdos proximos de eleicdes
gerardo custos muito elevados para o agente Gqvergoal tentara repassar este

impacto para o Administrador.
Assume-se que Governo e Administrador sdo capa&zebsgrvar o valor d@); mas

nenhum outro agente é capaz de fazé-lo em sualtmtalde modo que o0 mesmo nao

pode ser integralmente estabelecido em contrato.

3.3 - O funcionamento do modelo:

Apresentadas as variaveis que compdem o modeloe sedinamica do mesmo:

3.3.1 - O resultado first-best:

O resultado first-best € a situacdo mais eficipoigsivel, pois considera um mundo
de contratos completos no qual o empenho do Adtraniisr (S) e o beneficio gerado
para a sociedade (B) sédo perfeitamente contrataveis

Como ndo ha oportunidade de comportamento opotéires agentes Governo e
Administrador escolhem o valor de (s) em acordondeglo a maximizar o ganho

total do empreendimento e dividi-lo igualmente.

Embora ndo seja factivel no mundo real, a situéicgtebest € usada como referéncia
para os demais resultados, ou seja, aquele qua®dmar mais do first-best sera o

melhor resultado. Nestas condicdes, os retorng®f)alos agentes séo:

Retorno do Administrador: AJ= P — s — Gp—0aF(s,d).
Retorno do Governo: §J= By + g(s) — P -8cF(s,d).

Na situacao First-best Administrador e Governoluesn o seguinte sistema:

Max: Us + Uy = Max: B+ g(s) — s — ¢ -Oa+ 6] F(s,d).

19



A maximizacdo tem uma Unica solucdo (s*) verificata seguinte condi¢cdo de

primeira ordem:

g'(s*) — [6a+ 6] F'(s*) =1

Ou seja, no resultado 6timo o beneficio marginatade pelo empenho do
Administrador (g’) menos a probabilidade de expasigarginal [F'(s)] multiplicada
pela soma dos custos de exposicgt(0s) deve igualar o custo marginal do

empenho do Administrador que é 1.

3.3.2 - Equilibrio sobre administracéo privada:

Suponha que a unidade prisional pertenca a um Aslmador privado, o qual foi
contratado pelo Governo para construir e operamidade durante certo tempo. O

payoff dos agentes sera:

Uc = Bo + g(s) — P -8cF(s,d)
Upr=P-s- GP—GAF(S,d)

O desejo do Governo ao realizar o contrato € gjsge maticado um determinado
valor de (s), mas como o contrato € incompletoenaspecto, o Administrador pode
praticar valores menores de (s) e o Governo n&b cyaz de lhe impor sancdes

contratuais.
Neste cenario o Administrador assumird um compatdamoportunista e ira praticar
o valor de (s) que Ihe dé maior retorno, apropwaadiferenca em relacéo ao que foi

estabelecido em contrato, maximizando seu prégtimrmo (L}) e ndo o de todo o

sistema;

Max: P —s— GP—GAF(S,d)

A maximizacdo tem uma uUnica solucdq) (serificada na seguinte condicdo de

primeira ordem:
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—0aF(s1) =1

No resultado obtido com administracdo privada, gatieo da probabilidade da
exposicdo marginal [F’(s)] multiplicado pelo custa exposicdo do Administrador
(6a) deve igualar o custo marginal do empenho do Aditnador que é 1.

Feita uma rearrumacéao no resultado obtido na situficst-best, é facil comparar os

dois resultados.

Resultado first-best: —FY)=[1-d)$/[ 6c+6a]
Resultado adm. privada: — R)s 1 /64

Considerando que os agentes compartiham as meBrfasmacoes nas duas
situacdes, como [ 1 — g'(s*) ] < 1 & + 04 ] > 04, Nota-se que F'(s*) < F'(§ de
forma que s* > § ou seja, o Administrador se empenha menos no daso

Administragéo privada.

A reducédo do empenho do Administrador é coereme EUS incentivos ja que ele
ndo é afetado pela queda causada no beneficio gpaaciedade nem com a

exposicao do Governo, as quais séo sofridas inteinge pelo Governo.

3.3.3 - Equilibrio sobre administracéao publica:

Suponha que a unidade prisional pertenca ao Gowvergae este designou um
funcionério publico para administra-la durante daeteado tempo. Entretanto, como
0 contrato € incompleto, o Administrador publiconkegm pode agir de maneira

oportunista e se empenhar menos que o esperadGpetono.
Porém, como o Administrador € um funcionério pidliexiste uma diferenga com

relacdo a situacdo anterior, pois além de buscas gEodprios interesses o

Administrador publico se importa com a exposica@aoerno perante a sociedade.
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Da mesma forma, a exposi¢cdo do Administrador palikenbém é relevante para o
Governo, o que ndo ocorre em relacdo ao Administradvado. Neste cenario os

retornos dos agentes sao:

Us = Bo + g(s) — P —&aF(s,d) — (1 — )cF(s,d)
Ua =P —s—Gp— (1 — kPaF(s,d) — BcF(s,d)
Onde k<

O valor de (k) indica o quéo relevante é a expos{é&) do Administrador para o

Governo e vice-versa. Note que quando (k = 0) o iAthtnador publico se comporta
como o Administrador privado e que o valor maxirsewumido por (k) € Y, ja que é
totalmente incoerente que um agente considere @se@® do outro mais relevante

gue a sua proépria.

Como o contrato estabelecido é incompleto, o Adstiador publico atuara de

maneira oportunista e maximizara somente a sudadé:

Max: P —s — gp— (1 — kPaF(s,d) — KcF(s,d)

A maximizacdo tem uma unica solucédg) (serificada na seguinte condicdo de

primeira ordem:
—[ (1 —kPa + kb ] F'(s2) =1

No resultado obtido com o cenario de administragdmica, o negativo da exposicao
marginal gerada pelo empenho do Administrador §{'(swiltiplicado pela soma
ponderada dos custos [ (1 -0k)t+ kOs ] deve igualar o custo marginal do empenho
do Administrador que é igual a 1.
Rearrumando este resultado e comparando com g&utfiest-best, temos:

Resultado first-best: —FY)=[1-d¢)$/[ 6c+6a]

Resultado adm. publica: — F)s 1/[ (1 — kPa + kg ]
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Considerando que os agentes compartiham as meBrfasmacoes nas duas
situagbes, como [ 1 — g'(s*) | <1 &9 + 04 ] > [ (1 — kPa + kB¢ ], nota-se que
F'(s*) < F'(sp), de forma que s* >sou seja o Administrador se empenha menos no

caso de Administracdo publica que na situacaclist.

A reducdo do empenho do Administrador publico éeme com seus incentivos ja
que ele ndo é afetado pela queda causada no bherngdi@a a sociedade e sofre

apenas uma fracao (k) da exposicado do Govexxie).(

3.3.4 - A escolha da estrutura de propriedade:

O melhor tipo de estrutura de propriedade paraesagpo da unidade prisional é

aquela que produz o maior ganho total, ou sejagiomralor de | + Ug.

Como nos dois casos, administracdo publica e adtragéo privada, o ganho total €
composto pela mesma equacay[+Bg(s) — s — 6 — [0a+ 0g] F(s,d) ], a estrutura
de propriedade mais eficiente serd aquela que miopar empenho do
Administrador (s) mais proximo de (s*), resultamdiganho total mais proximo da

situacao first-best.

Resultado adm. privada: — R)s 1/0a1
Resultado adm. publica: — F)s 1/[ (1 — kPaz + kB ]

Para avaliar se F{€ maior ou menor que F3sé preciso notar qué{) assume
valores diferentes para as duas situacdes, poigstp @a exposicdo varia se o

Administrador for publico ou privado.

O resultado de Administracdo privada € equivalamtede Administracdo publica

quando:

- F(s) == F'(3), ou sejafar = (1 — kPaz + kb
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Seba1 > (1 — kPaz + kg, serd mais vantajoso optar por administracao @aivpois
esta escolha resultara em um valor maior de ($icpd® pelo Administrador. Caso

0a1 < (1 — kPaz + kB, @ melhor opcéo é administracéao publica.
A melhor resposta para este modelo serd decidittes peistos da exposicdo dos

agentes a1, 0a2 € 0g) e pelo quanto a exposicdo do governo é releveata o

Administrador publico (k).
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4 CONCLUSOES E APLICACOES:

4.1 - Conclusodes diretas do modelo:

A concluséo inicial do modelo é que a sociedadapaz de influenciar a qualidade
do servico prestado nas unidades prisionais delacmm a importancia que atribui
ao bom funcionamento do sistema prisional, poisnasmpactara o custo da
exposicao do Governdd), que por sua vez impactara o custo da exposigdo d

Administrador §,), resultando em variagdo no empenho do Administrés).

O modelo também prevé que, no caso de administiagdlcca, o Administrador é
sensivel aos interesses do Governo, representattnsysto de sua exposicai),

sensibilidade esta que € mensurada pelo termo (k).

Nesta situacdo, caso o custo de ocorréncia de wentevndesejado seja mais
relevante para o Governo que para o Administradblign ¢ > 64) a influéncia do
Governo sera no sentido de aumentar o empenho donfsdrador para atender a
demanda da sociedade, ja que [ (16a k) kOg] sera maior quedg).

Caso a situacdo se invertas (< 04), a influéncia do Governo sera no sentido de
diminuir o valor de (s), o que se explica pela g&dudos custos obtida que
possibilitara queda do preco (P) pago pelo serdgo aprisionamento e o

investimento da diferenca em outros setores.

E importante notar que a reputacdo advinda da c¢@eraa unidade prisional
funciona de forma diferente para os Administradgoéblicos e privados, pois
enquanto o Administrador publico se preocupa apeoaassua reputacdo perante o
Governo sobre o qual esta diretamente subordinadddministrador privado se
preocupa com sua reputacdo perante todos os pmtemompradores futuros do
servigo de aprisionamento tais como os Governosddosis Estados e mesmo de

outros paises.

Como o Governo tem uma capacidade muito maior gedtar o Administrador

publico que o Administrador privado, o modelo canisto aponta que se 0s custos
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advindos de um possivel mau funcionamento do s@tensional forem mais altos
para o Governo que para os Administradores, éeisdante optar pelo servico
publico, caso contrario pode ser mais vantajosaaropela privatizacdo para

minimizar a influéncia do Governo.

Em todas as situagbes, quanto maior for a relea&hai sistema prisional para a
sociedade, maior sera o custo da exposigidds agentes e maior sera o beneficio

gerado pela operacao das unidades prisionais.

Entretanto, como o sistema prisional é concorrdeteecursos do Governo com 0s
sistemas educacional, hospitalar, de seguranga, este modelo ndo permite avaliar
se aumentar significativamente o investimento stesia prisional seria realmente
benéfico para a sociedade perante a reducdo camgegie investimento nos outros

sistemas.

4.2 - Avaliando a relagcdo empenho x reincidéncia:

Segundo o modelo apresentado, a qualidade do sisfgmional depende do
emprenho do Administrador em garantir segurancatamento na unidade prisional.
Como um meio alternativo para avaliar se o empgiraticado na realidade esta
proximo da situacdo ideal (first-best) pode-se mecoao indice de reincidéncia
criminal de ex-detentos ja que, teoricamente, sa@stema prisional cumprir sua

funcao este indicador deve ser consideravelmeime.ba

Por reincidéncia criminal entende-se a praticaal® rcrime por um individuo que ja
foi julgado e condenado por um delito anterior,foone previsto no art. 63 do

Caddigo Penal Brasileiro:
“Art.63°: Verifica-se a reincidéncia quando o ageobmete novo crime, depois de

transitar em julgado a sentenca que, no Pais aestnangeiro, o tenha condenado

por crime anterior*.
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Ao avaliar os indices de reincidéncia criminal cedetentos verifica-se que séo
extremamente altos — em torno de 80% no Brasil% @0 mundo — o que, para o
modelo apresentado, seria um reflexo de baixa apa#i do servico de
aprisionamento como consequéncia de baixo empersho pkaticado pelos

Administradores.

Embora alguns estudiosos suportem que a reincaéraninal € um problema
social e é pouco impactada pelo desempenho donsigigsional, algumas unidades
prisionais como as do modelo APAC (Associacdo deePédo e Assisténcia aos
Condenados) contam com um grande diferencial nceehgpe motivacéo de seus

agentes e apresentam indices de reincidénciadrdsra 20%.

Em face disto, entende-se que, salvo raras exceg@esial para o sistema prisional
€ a pratica de empenho (s) abaixo do necessari gaaantir o cumprimento da
funcdo das unidades prisionais, o que decorre sidnaia de incentivos verdadeiros

para motivar o Administrador a atuar de outra nranei

4.3 - Aplicacdo do modelo para a realidade do Re Janeiro:

O sistema penitenciario do Rio de Janeiro durantiéosanos foi administrado pelo
DESIPE - Departamento do Sistema Penitenciarioprsitado a Secretaria de
Seguranca Publica.

Em 1° de janeiro de 2003, a SEAP - Secretaria dad&sde Administracao
Penitenciaria foi criada através do Decreto n® Z2.6om o0 objetivo de dar um
tratamento individualizado e especifico ao sisteeradtenciario do Estado do Rio de
Janeiro, passando a operar com or¢camento proptimn esecretario de Estado

subordinado diretamente ao Governador.
No ano de 2009 a SEAP existiam aproximadamente \@ntrés mil detentos em

quarenta unidades prisionais, quatro hospitais ipenan sanatério penal e uma

unidade Materno Infantil.
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Ao aplicar o modelo especificamente para a reafididsistema prisional do Rio de

Janeiro, é preciso considerar trés fatores:

1) A grande violéncia existente e a atuacdo do crimgarszado dentro das
unidades prisionais aumentam o custo da exposigaéaddinistrador ),
pois o0 risco pessoal de operar uma unidade prisisei@ as condicoes

adequadas de seguranca e tratamento (s < d) é aftoito

2) A extrema violéncia e a incapacidade do Governonieéir o crime
organizado tém reduzido a importancia atribuida pelpulacdo do Rio de
Janeiro a qualidade do sistema prisional em dettonelo sistema de

seguranca publica, o que reduz o custo da expoda&@nvernofgc).

3) A atuacdo dos orgdos fiscalizadores do sistemadopails no Brasil é
incrivelmente ineficaz, pois mesmo com provas almiirrefutaveis de
desrespeito aos direitos humanos e a Lei de ExecBehal em varias

unidades prisionais do pais, muito poucos ja fquamdos.

A realidade gerada por estes trés fatores causdeggasamento dos interesses do
Governo e do Administrador publico no sentido queAdministrador desejara
aumentar o valor de (s) para reduzir sua exposipas,o Governo o influenciara a
reduzir (s) para diminuir os custos com o sistemsignal e investir em outros

setores.

Nesta situacdo, um Administrador privado que n&ormgprometido com o Governo
além do contrato estabelecido possivelmente terdosmcentivos a praticar baixo

empenho (s) que um Administrador puablico.

Para o modelo, isto implica dizer que o custo daosicdo de um Administrador
privado Qa;) sera maior que o0 custo da exposicdo do Administrgublico
influenciado pelo Governo [ (1 -tk + kfg] 0 que, segundo apresentado no tépico
“3.3.4 A escolha da estrutura de propriedad&sultara em um servico de maior

qualidade praticado pelo Administrador privado.
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Desta maneira, conclui-se que, diante da aplicagdonodelo, é recomendavel a
privatizacdo de unidades prisionais no Rio de Jangirocesso que deve ser
acompanhado com a devida atencao para verificarpsética corrobora o resultado

tedrico aqui apresentado.

4.4 - Comparagao do modelo com a realidade das APAC

A Associacdo de Protecdo e Assisténcia aos CondsradPAC atua ha mais de 26
anos com a recuperacdo de presidiarios atravépliag@o de uma metodologia

propria e colaboracdo de voluntarios.

A primeira unidade prisional a adotar o modelo AP#&Cimplantada em Sao Joseé
dos Campos/SP no ano de 1974. Atualmente existene \@ cinco unidades
prisionais APAC funcionando em sede propria, sguaréicipacdo de policiais civis

e militares ou de agentes penitenciarios.

As APACs funcionam via um sistema de voluntariaddatma que a grande maioria
das pessoas envolvidas na operacdo da unidaders&mgerada. A motivacado que
leva o voluntario a participar da APAC € humanitéei religiosa e tem gerado

resultados extremamente positivos.

Segundo estatisticas da prépria organizacdo, asetde reincidéncia de detentos
das unidades APAC atingem patamares inferiores¥s 2@ndo que na unidade de
[taina/MG o indice chega a 8,62%. Estes valoresysito baixos se comparados
com as medias do Brasil (80%), dos EUA (67,5%) endado (70%).

As unidades APAC do Estado de Migas Gerais foramsideradas as melhores
unidades prisionais do Brasil segundo o relatéadCél do Sistema Carcerario de
Julho de 2008 e referéncias mundiais na recupemeatetentos segundo a PFI —
Prison Fellowship International, 06rgdo consultivaa dONU para assuntos

penitenciarios.
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Para o modelo apresentado, a qualidade do seriestado nas unidades prisionais
resulta do empenho do Administrador (s) praticad® ®o comportamento desta
variavel que se encontra o grande diferencial eagrenidades convencionais e as
APACs.

Verifica-se que o empenho praticado pelo AdminikireAPAC é muito maior que o
praticado pelo Administrador comum o que demongtra o baixo empenho dos
Administradores em garantir a qualidade do serdeoaprisionamento € um dos

grandes motivos dos fracos resultados apresenpadimsistema prisional.

Esta situacdo ocorre por que o Governo ndo é cdpagerar 0s incentivos
necessarios para motivar o comportamento voluntisiddministrador APAC, de

modo que surge a questao: como incentivar os Agdtrawiores publicos ou privados
a praticar empenho (s) semelhante ao praticads pelministradores APAC?

Infelizmente, o modelo apresentado ndo é capazsjgonder esta pergunta, mas
indica que uma maneira do Governo melhorar pontesateno resultado das unidades
prisionais € incentivando a implantacdo de unida&fAC no Rio de Janeiro e no

restante do pais.

4.5 - Aplicacdo do modelo para o caso de custo edgosicao nulo:

O custo da exposicao reflete 0 quanto os agentesrgiactados pelo empenho (s)
escolhido frente a periculosidade (d) dos deteddéosnidade. Caso o Administrador
nao se importe com a reputacdo negativa nem consass gerados e 0s 0rgaos
fiscalizadores e 0 Governo sejam omissos ou irnadfca&m puni-lo, o custo advindo
da ocorréncia de uma fuga ou rebeli@g pode assumir valores muito pequenos, até

mesmo proximos de zero.
Em uma realidade de contratacdo incompleta, se siocda exposicdo do

Administrador for nulo 4 = 0), a probabilidade de ocorréncia de um evento

indesejavel (F) se torna completamente irrelevpata este agente.
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Note que, como é impossivel estipular o0 empenhddiinistrador em contrato,
este agente ndo tem nenhum incentivo a investiisgmpraticara empenho nulo (s =
0). Neste caso o0 beneficio gerado pelo servi¢opidisianamento serd o minimo

possivel (B).

E importante perceber que um Governo interessadquadidade do servico de
aprisionamento substituird um Administrador quees@nte empenho nulo (s = 0), ja
que certamente havera quebra de alguma clausuteatt@h, mesmo considerando

um contrato incompleto.

Sob este ponto de vista, um Administrador publiage gao tem nenhum incentivo
em garantir a qualidade do servico prestalo< 0) € um reflexo de um Governo

conveniente e com a mesma condigio=0).

Entretanto, ao contrario do Administrador publiaon Administrador privado
também se importa com sua reputacao perante paieobentes de seus servigcos no
futuro, de modo que, mesmo se o Governo respong&@lunidade administrada
nao valorizar a qualidade do servigo prestado, miAdtrador privado ainda assim
se preocupara com sua reputacdo perante outrotesd@x: Governos de outros
Estados).

Desta forma, um cenario no qual o custo da expesigdAdministrador publico é
igual a zero implica em um Governo também desissa@o com a qualidade do
sistema prisional e, neste caso é recomendaveivatipacdo do servico, pois o
Administrador privado tera incentivos a se emperdrar busca de qualidade por

causa de sua reputacdo perante outros potenceitesl
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