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A0s meus pais, a0 meu irmao e ao meu amor, Mariana —

ela que se faz téo presente apesar dos 500km de distancia.



RESUMO

O presente artigo se volta a analise da concessdo administrativa de estabelecimentos penais,
com énfase nos limites da delegacdo que pode ocorrer por meio desse tipo de contrato. A
estrutura do artigo esta divida em trés capitulos. No primeiro, realiza-se uma incursao sobre a
concessao administrativa, verificando como essa modalidade de concesséo possibilitou que a
iniciativa privada construa e gerencie unidades penais. No segundo, investiga-se a evolucao do
debate doutrinario sobre a delegacdo de poder de policia, as normas relacionadas ao tema e
sistematiza-se 0s principais estudos que discorreram sobre as atividades que podem ser
atribuidas aos privados em concessdo de estabelecimentos penais. Por fim, efetua-se uma
analise dos dois contratos de concessdo de estabelecimentos penais em vigor no Brasil: a
concessdo do Complexo Penal Publico-Privado de Ribeirdo das Neves (MG) e o do Complexo
Prisional de Erechim (RS). A andlise foca na aderéncia da pratica administrativa as licbes
doutrinérias.

Palavras-chave: concessdo administrativa; estabelecimentos penais; delegacédo; poder de
policia.



RESUMEN

Este articulo se centra en el andlisis de la concesion administrativa de establecimientos
penitenciarios, con énfasis en los limites de delegacion que pueden darse a través de este tipo
de contrato. La estructura del articulo se divide en tres capitulos. En el primero se realiza una
incursion en la concesion administrativa, verificando cémo este tipo de concesion posibilitd
que el sector privado construyera y administrara unidades penitenciarias. En el segundo, se
investiga la evolucion del debate doctrinal sobre la delegacién del poder policial, las normas
relacionadas con el tema y se sistematizan los principales estudios que discutieron las
actividades atribuibles a particulares en la concesion de establecimientos penitenciarios.
Finalmente, se realiza un analisis de los dos contratos de concesion de establecimientos
penitenciarios vigentes en Brasil: la concesion del Complejo Penal Publico-Privado de Ribeirdo
das Neves (MG) y la concesion del Complejo Penitenciario de Erechim (RS). El andlisis se
centra en la adherencia de la préactica administrativa a las lecciones doctrinales.

Palabras clave: concesion administrativa; establecimientos penitenciarios; delegacion; poder
policial.
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1 INTRODUCAO

Desde 2023, seguranca publica e sistema prisional sdo considerados setores
prioritarios para o desenvolvimento de projetos de investimentol. Com isso, concessdes
envolvendo esses dois setores passaram a ser elegiveis para financiamento por meio debéntures
incentivadas (art. 2° da Lei 12.431/11). Nesse mesmo movimento, abriram-se linhas de crédito
do BNDES, voltadas ao financiamento de empreendimentos nesses dois setores?. Essas medidas
governamentais ndo passaram despercebidas e reaqueceram o debate acerca da privatizagédo das
prisoes.

Os principais argumentos contrarios a essa opc¢ao sao de ordem politico-econémica.
Os contratos favoreceriam 0 encarceramento em massa, agravariam o estado de coisas
inconstitucional das prisdes®, e as transformariam em espacos de mercantilizacio de pessoas
privadas de liberdade. Contudo, h& um argumento de ordem juridica comumente invocado: as
concessdes de estabelecimentos penais envolveriam a delegacdo de competéncia estatal tipica,
0 poder de policia. Com isso, essas concessfes ndo seriam sO desaconselhadas diante de
determinados argumentos de ordem politico-econémica, mas ilegais, uma vez gque nosso
ordenamento juridico, tanto em sede constitucional quanto infraconstitucional, vedaria a
transferéncia de poder de policia a particulares.

Desafiado por esse argumento, esse artigo propde uma andlise juridica sobre o que
pode ser objeto em concessdes de estabelecimento penais. O percurso adotado sera o seguinte:
apos a introducao, abordar-se-a a concessdo administrativa, destacando como essa modalidade
de concessdo permitiu a delegacdo de unidades penais a iniciativa privada. O segundo titulo
examinara os limites juridicos da delegacdo, apresentando a visdo doutrinaria do assunto e
sistematizando as principais posicdes sobre concessao de servigos no ambito do sistema
prisional. Por fim, no terceiro titulo serdo analisados como esses contratos estdo sendo
modelados pela Administracdo Publica, com atencdo especial aos contratos das duas
concessdes de unidades penais presente no Brasil: a concessdo do Complexo Penal Publico

Privado de Ribeirdo das Neves-MG e o do Complexo Prisional de Erechim-RS.

1 O Decreto 11.498/2023 inclui seguranca publica e sistema prisional entre projetos de investimento prioritario. O
Decreto 11.964/24, que revogou a normativa anterior, também prevé esses dois setores como de investimento
prioritario, vide art. 4°, IX, do Decreto.

2 Cf. BNDES. Financiamentos para projetos de investimentos, plblicos ou privados, voltados a geragio e aumento
de capacidade produtiva, nos diversos setores da economia. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/bndes-finem-credito-projetos-direto.
Acesso em: 16 de nov. de 2024.

3 O estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro foi reconhecido pelo STF na ADPF 347.




2 CONCESSAO ADMINISTRATIVA

O contrato de concess&o®, apesar das diversas formas que pode assumir, tem um ntcleo
que o caracteriza: o estabelecimento de um “vinculo obrigacional pelo qual o Poder Publico
atribui a um particular a execugio de uma tarefa cuja efetivagdo interessa a ambos™®. O instituto
é usualmente ligado a ideia de delegacao de servigos publicos tarifaveis, o que se deve tanto a
licbes doutrinarias que viam na tarifa o elemento caracterizador de uma concessdo quanto a
previsdo constitucional de que a lei geral de concessdes dispora sobre "politica tarifaria”. Assim
fez a Lei 8.987/95, conferindo envergadura juridica a um dos aspectos do Programa Nacional
de Desestatizacdo dos anos 90: a transferéncia a iniciativa privada de empreendimentos
constitucional ou legalmente qualificados como servigos publicos®.

Ao mesmo tempo que possibilitou a delegacdo de uma série de empreendimentos,
criou-se um vacuo normativo em relagdo a outros: como delegar aqueles servicos de titularidade
do Estado que ndo estdo sujeitos a 1ogica tarifaria? A Lei 11.079/04 (“Lei de PPPs”) preencheu
esse vacuo com a concessao administrativa. Diferentemente da concessao patrocinada, que ja
era na préatica admitida por forca do art. 11 da Lei 8.987/95, a concessdo administrativa além
de ndo ser prevista, era vedada pela legislagdo’. A acumulacéo de prestacdes distintas em um
mesmo processo licitatorio - proprias a tal tipo de concessdo - sempre foi uma das restrigdes
inferidas da Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos®.

Ao omitir deliberadamente da definicdo de concessdo administrativa a cobranca de
tarifas, sinalizando sua dispensa em comparacdo as outras modalidades, o art. 2°, § 2°, da Lei

11.079/04 permite a concessdo de servigos de titularidade do Estado infensos a légica tarifaria:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

[.-]

§ 2° Concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de que a
Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucao
de obra ou fornecimento e instalacdo de bens.

4 No presente trabalho, emprega-se o conceito de “concessdo” no sentido de “concessio-delegagédo no ambito do
direito administrativo”, (i) excluindo os usos que séo dados a esse conceito no direito privado e (ii) restringindo
seu alcance aos ajustes que a Administracdo publica trespassa uma funcdo ou utilidade da Administragdo ao
concessionario.

5> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 111.

¢ Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico: concessdes, parcerias, permissdes
e autorizagOes. 3? ed. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 20.

7 Cf. GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria publico-privada. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 166.

8 Cf. Guimardes, 2012, p. 166. A antiga Lei 8.666/93 e hoje a Lei 14.133/21.



10

A definicdo legal nos fornece trés elementos que caracterizam uma concessao
administrativa: primeiro, ¢ um “tipo concessorio”’; segundo, a Administragdo serd usuaria direta
ou indireta dos servicos contratados; e terceiro, o objeto podera abarcar a execucao de obra ou
fornecimento e instalacdo de bens. Para compreender o instituto é necessario entender o que

essas afirmativas implicam.

2.1 POR QUE A CONCESSAO ADMINISTRATIVA E UMA CONCESSAQ?

Classificar a concessao administrativa como uma modalidade de concesséo significa
dizer que entre ela e as outras duas modalidades (a comum e a patrocinada) hd uma raizcomum.
Um conceito de concessao que ao mesmo tempo abarque essas trés modalidades ndo pode
utilizar critérios classicamente vinculados as concessdes, como a delegacao de servico publico
ou sua “tarifabilidade”, porque eles ndo constituem uma caracteristica necessaria da concessao
administrativa. Por ndo os contemplar, Celso Antonio Bandeira de Mello se refere a concessao
administrativa como “falsa concessao”, tratando-a como um “contrato de prestacao de servigo
em regime especial”®.

Contudo, conforme defende Vera Monteiro, podemos tragar essa raiz comum, que
identifica a concessdo administrativa como espécie do “género concessdo”, se atentarmos para
o “ambiente contratual” que é comum as trés modalidades'®. Essa proposta baseia-se na
teorizacdo de Pedro Gongalves, para quem “se ndo ¢ mais possivel identificar o contrato quando
se tem em mira seu destinatario”!! - 0 que também é verdade quando se leva em conta o seu
objeto e forma de remuneracdo -, € preciso considerar o nivel de colabora¢éo do privado que se
institui em contratos de concessao.

O autor portugués aponta que o contrato de concessao da origem a uma relacdo de
colaboracdo priméria, enquanto os contratos de prestacdo de servico uma colaboracdo
secundaria. Na relacdo de colaboracdo primdria o “interesse funcional da concessdo ¢ o de
proceder a alienacao, ou a disposicao da gestdo de servigo publico, enquanto atividade ‘propria’

da Administragio”2. Ja nos de mera prestacio de servigo nio se altera a responsabilidade pela

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
771-772. Também criticos a denominacdo “concessdo administrativa” da Lei de PPPs: POZZO, A. N.; VALIM,
R.; AURELIO, B.; FREIRE, A. L. Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicagio nos setores de infraestrutura.
1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 42/43.

10 Cf. MONTEIRO, Vera. Concessdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 178 e 179.

1 GONCALVES, Pedro. A concesséo de servigos publicos. Coimbra: Almedina, 1999. p. 169.

12 Gongalves, 1999, p. 170.
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gestdo, que se mantém com a Administracdo, apenas se institui a colaboracéo na execucédo de
determinadas atividades para a realizagdo do servico. Por viabilizar uma relagdo juridica onde
o particular assume o dever especifico de desempenhar uma tarefa que a lei confia inicialmente
a Administracéo, e 0s arranjos contratuais que ai estdo implicados, é que se atribui a concessdo
o titulo de relacdo de colaboragdo primaria®3.

Como expds Vera Monteiro, a “concessdo administrativa ¢ uma espécie do género
‘concessdao’ porque os mecanismos que a legislacdo lhe atribui promovem um ambiente
contratual”'* de colaboragio primaria. Esse ambiente que caracteriza as concessdes, formados
por mecanismos contratuais proprios, esta na concessdo comum, patrocinada e administrativa,
0 que nos permite falar em um “gé€nero concessao”.

Esse mesmo raciocinio, ainda que ndo utilize da mesma terminologia, é compartilhado
por Fernando Vernalha Guimardes. Para o autor, a concessdo administrativa ¢ um “tipo
concessorio” porque “aproveita certas caracteristicas da técnica concessoria”; “empresta-se-
lhes a engenharia financeira complexa da concessdo”; e importam o “modelo organizacional”
proprio das concessdes de servigo plblico®. Todos esses predicados a concessdo administrativa
conversam, em maior ou menor medida, com a no¢do de que essa modalidade ¢ um “tipo
concessorio” em razdo do ambiente contratual que a caracteriza: o ambiente de colaboragao
primaria, na locucdo de Pedro Gongalves.

Carlos Ari Sundfeld bem sintetiza esse entendimento ao enunciar que a opgdo por
qualificar as PPPs como concessdes ndo foi meramente terminologica, mas “o que se quis foi
empregar em novos objetos a estrutura contratual e a légica econdmica dos contratos regidos
pela Lei de Concessdes”*®. Justamente essa estrutura contratual é o elemento comum as trés
modalidades de concessdo, o que responde o porqué de a concessdo administrativa ser uma
concessao.

Esse ambiente contratual, tipico das concessdes, estd presente nos projetos que
delegaram unidades penais a iniciativa privada. S&o eles que em grande parte contribuem para
a atratividade de tais empreendimentos. Mais a frente, analisaremos de forma concreta a

aplicacdo desse modelo as concesses administrativas no &mbito do sistema carcerério.

13 Gongalves, 1999, p. 170.

14 Monteiro, 2014, p. 179.

15 Guimaraes, 2012, p. 166 e 169.

16 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia juridica das parcerias publico-privadas. p. 35. In Sundfeld, Carlos Ari (org.).
Parceria publico-privadas. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 17-46. Nesse mesmo sentido Floriano Azevedo
Marques Neto conclui que entre os elementos comuns a concessdo estd o “vinculo de natureza contratual
caracterizavel como um contrato relacional, contendo, além do vinculo obrigacional concedente-concessionario,
disciplina normativa de carater processual e que se projeta sobre direitos de terceiros”, 2022, p. 172.
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2.2 OS SERVICOS QUE PODEM SER CONTRATADOS

A definicdo legal de concessdo administrativa se preocupou em identificar os servigos
que podem ser contratados por meio dela: aqueles que a Administracdo é usuéria direta ou
indireta, que poderédo abarcar a execucdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens. Mas
essa definicdo nos interessa mais pelo que nela esta ausente: a qualificacdo do servigo como
publico. Essa auséncia possibilitou que ampla gama de servigos atribuidos legalmente ao Poder
Publico fossem delegados a privados por essa modalidade de concessao. A partir da concessao
administrativa, por exemplo, foram viabilizadas concessoes para delegagéo de estabelecimento
penais.

Os servicos delegaveis por meio da concessao administrativa dividem-se entre aqueles
gue a Administracdo é usuaria direta e indireta. Naqueles que sdo prestados indiretamente a
Administracdo, o usuario direito € o proprio cidaddo, que usufrui dos servigos prestados pelo
concessionario. Na classificacdo de Carlos Ari Sundfeld, essas sdo concessfes administrativas
de servicos publicos, pois contam com uma prestacao positiva direta ao cidaddo. Quanto as que
oferecem utilidades diretamente ao Poder Pablico, o autor as classifica como concessdo
administrativa de servicos de Estado!’. Sobre a rubrica do primeiro estdo: concessdes
administrativas de iluminacéo publica, de coleta e manejo de residuos solidos, de hospitaisé;
enquanto na segunda esta, por exemplo, uma concessao de recuperagao, manutencado e operacao
de prédios pablicos®.

A concessdo administrativa de unidades penais se enquadra nessa segunda categoria,
pois, como explica Fernando Vernalha Guimarées, os servigos prestados no &mbito de tais
estabelecimentos “ndo pode(m) ser considerados fruiveis pelos administrados, os presidiarios,
in casu, se pdem na condigdo de custodiados do Estado”?’. Assim, a atividade é prestada
diretamente a Administracdo, que dela usufrui para promover seguranca publica. Ha de se
observar que esse enquadramento juridico da Administracdo como usuaria direta das

concessdes de presidios ndo estd imune a criticas, pois entre o concessionario e o presidiario

17 Sundfeld, 2011, p. 31/32.

18 O exemplo é fornecido por Marques Neto, 2022, p. 257/258.

190 exemplo é fornecido por RIBEIRO, M. P.; PRADO, L. N. Comentarios a Lei de PPP — Fundamentos
econdmico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 70.

20 Guimaraes, 2012, p. 170. Nesse mesmo sentido MANICA, F. B.; BRUSTOLIN, R. Gestdo de Presidios por
Parcerias Publico-Privadas: uma analise das atividades passiveis de delegacdo. Revista Brasileira Politicas
Publicas (Online), Brasilia, v. 7, n° 1, 2017 p. 304-320.
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existe algum grau de relacionamento, que ndo nos permite exclui-lo ou considera-lo como mero
objeto na equac&o juridica da concessao.

O ultimo elemento que compde a definicdo legal de concessdo administrativa também
versa sobre o objeto do contrato. O legislador optou por indica-lo via ressalva: “ainda que
envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens” (art. 2°, § 3° da Lei
11.079/04). A opc¢do tem uma razdo, com ela destaca-se que € permitido a cumulacdo de
prestacOes (ex.: servigo + obra) em uma mesma concessdo administrativa.

A ressalva disposta quanto as concessdes administrativas no 8 3° do art. 2° da Lei de
PPPs antecipa a proibicao contida no inc. 111 do § 4° do mesmo artigo: a vedacao de PPPs que
tenham “objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalacdo de
equipamentos ou a execugdo de obra publica”. Assim, a ressalva do § 3° passa a condigdo de
celebracdo de PPPs?, a cumulagio de objetos é mandatoria. Na locugio de Fernando Vernalha
Guimaries, “acolhe-se a complexidade do objeto como regra”?2,

Essa complexidade estrutural dos objetos de PPPs torna evidente que expressdo a
“concessOes de estabelecimentos penais” simplifica seu objeto, e como toda simplificagdo
perde-se precisdo ao se utiliza-la. Caso se preze pela precisdo, o mais adequado seria falar em
“concessao de construgdo, manutengdo e gestdao de estabelecimentos penais”, o que da conta do
real objeto e de sua complexidade. Na expresséo utilizada pelas Nagdes Unidas, tais projetos
utilizam a modelagem BOT (build, operate and transfer), onde o privado constréi o
empreendimento, opera-o e, apds a amortizagio dos custos, a construcio passa ao Estado?®.

A conjugacdo dessa modelagem e o financiamento do empreendimento pela iniciativa
privada, que sera remunerado diretamente pela Administragdo em prestac@es diluidas no tempo,
possibilita a conformacdo de novas concessfes até entdo inéditas na préatica brasileira. Entre
elas esta a concessdo de unidades penais.

Com isso, um servico historicamente negligenciado, que pouco realiza seu fim
legalmente declarado (“proporcionar condi¢des para a harmoénica integracdo social do
condenado e do internado” —art. 1° da Lei 7.210/84), torna-se passivel de delegacéo a iniciativa

privada.

21 Carlos Ari Sundfeld explica o motivo da disposi¢do: “Ao impedir que, nos contratos PPP, a prestagdo de
limitasse a execucdo de obras ou fornecimento de equipamentos (art. 2°, § 4°, 111), a Lei das PPPs fez com que a
remuneracao dos parceiros privado ficasse diretamente vinculada a fruicdo dos servicos pela Administracdo ou
pelos administrados (art. 7) e viabilizou sua variagdo de acordo com o desempenho do parceiro privados, conforme
metas e padrdes de qualidade e disponibilidade fixadas (art. 6°, paragrafo unico)” Sundfeld, 2011, p. 36/37.

22 Guimaraes, 2012, p. 170.

23 United Nations Economic Comission For Europe. Guidebook on promoting good governance in public-
Private partnerships. New York and Genova: United Nations, 2008. ISBN 978-92-1-116979-9, p. 2.
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Contudo, a0 mesmo que tempo em que se inicia a discussdo sobre a viabilidade
técnica-econdmica de tais projetos, existe uma frente juridica que contesta a legalidade de tais

concessdes. O principal ponto: a delegacdo de poder de policia a entidades privadas.

3 O PODER DE POLICIA EM ESTABELECIMENTOS PRISIONAIS

3.1 DA INDELEGABILDABILIDADE AOS LIMITES DA DELEGACAO

A indelegabilidade do poder de policia € um tema cléssico de direito administrativo. Na
doutrina, essa caracteristica esta inscrita na propria defini¢do de poder de policia: “atividade
estatal de condicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as aos interesses coletivos”?* ou
“faculdade de que dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo
de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio Estado”?°.

Essa premissa é justificada com base pelo menos em trés argumentos?®. Primeiro, na
ideia de que o Estado, ao delegar essa funcdo, estaria negando a sua autoridade porque o
exercicio do poder de policia envolveria a realizacdo do ius imperium. Segundo, a de que a
delegacdo violaria o principio democréatico, uma vez que somente ao Estado caberia utilizar da
violéncia para impor obrigagdes a particulares (monopélio estatal da coercédo). E terceiro, na
compreensdo que o exercicio poder de policia por particulares conduziria a uma inafastavel
conflito de interesses (particular x publico).

Como observa José Vicente Santos de Mendonga, os dois primeiros argumentos sao
ontolégicos, apelam “para a esséncia das coisas™?’. Fundam-se no raciocinio de que somente o
Estado poderia exercer o poder de policia porque isso é de sua natureza (“a realizagao do ius
imperium” ou o “principio democratico ¢ o monopdlio estatal da for¢a”). Os argumentos se
enfraquecem ao se notar que nao ha “uma relacdo necessaria, no rigor do termo, entre pessoas
de direito publico e exercicio de autoridade publica”?®. Mendonca recorre a exemplos historicos

para demonstrar isso, mas pode-se pensar em situacfes contemporaneas, como a gestdo de

24 Mello, 2015, p. 751 (grifo nosso).

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 44. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2020, p. 136 (grifo
Nosso).

% Esses trés argumentos sdo explanados por BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacao, regulagio:
transformacdes politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 1. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 248.

27 MENDONCA, José Vicente Santos de. Estatais com poder de policia: por que ndo?. Revista de Direito
Administrativo, v. 252, p. 101-103, 2009. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/7958.

28 Mendonga, 2009, p. 101.
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presidios por agentes privados. Na Franca e nos Estados Unidos é possivel que presidios sejam
geridos por pessoas privadas (incluindo atividades de seguranca), nem por isso ha quem defenda
que nesses paises o principio democratico foi violado, o0 monopdlio da violéncia deixou de
existir ou que esses Estados deixaram de exercer o ius imperium?.

Ja o Gltimo argumento tem nitido teor consequencialista®. Parte-se dos possiveis efeitos
da delegacdo do poder de policia, para entdo rejeitd-la. Esse raciocinio foi utilizado na ADI
2.310/DF®L, onde o relator defendeu que a submiss&o dos agentes que exercem poder de policia
ao regime privado “provavelmente fard com que se torne mais frageis diante de pressdes
externas, circunstancia de todo indesejada; assim o regime celetista é incompativel com o
exercicio de atividades como a regulagio ou o poder de policia”32. Nesse ponto, sem discorrer
sobre a validade da utilizacdo desse racional consequencialista pelo Poder Judiciario, pode-se
afirmar que a juridicidade da delegacdo dependeria da atribuicdo garantias aos privados para
que ndo sejam suscetiveis a pressdes externas, ou se mitigue essa suscetibilidade. Assim, o
argumento é superavel, pois caso se modele projetos onde os efeitos indesejados sejam
suprimidos ou a0 menos mitigados, o0 argumento ja ndo tem onde se apoiar.

A refutacio desses argumentos, somam-se outros dois problemas expostos por Floriano
Marques Neto que fragilizam ainda mais o dogma da indelegabilidade: “delimitar o que ¢
exatamente, hoje em dia, poder de policia e compreender os diversos aspectos envolvidos no
exercicio desse tipo de fungdo publica3. A complexidade da realidade imp&e a adaptagdo e
renovacao da doutrina sobre a temética. E o que almeja realizar Diogo de Figueiredo Moreira
Neto com a construc&o do ciclo de policia®.

Para o doutrinador, a funcéo de policia se desenvolve em quatro fases correspondendo
a seus quatro modos de atuacdo: a ordem de policia, o consentimento de policia, a fiscalizacao
de policia e a sancdo de policia. A ordem € o “preceito legal basico”, que prevé que “se ndo

faca aquilo que possa prejudicar o interesse geral ou para que se ndo deixe de fazer alguma

29 Para a compreensdo do modelo francés e estadunidense: FONTES, Giulia. Como funciona a gestdo privada de
presidios nos EUA e na Franga. Gazeta do Povo. Parani, 14 jun. 2010. Disponivel em:
https://www.gazetadopovo.com.br/parana/presidios-privados-modelos-internacionais/. Acesso em: 12 nov. 2024.
30 Mendonga, 2009, p. 103-110.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.310/DF, Relator: Min. Carlos
Velloso. Brasilia, DF: STF, julgado em 26 fev.  2003. Disponivel em: <
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1847216>. Acesso em: 10 nov. 2024.

32 Mendonga, 2009, p. 106.

33 Marques Neto, 2022, p. 377.

3 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutorio, parte geral e parte
especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 444 e ss.
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coisa que podera evitar ulterior prejuizo piiblico”. O consentimento de policia se da naquelas
ocasides pela qual o “legislador exige um controle administrativo prévio da efetiva
compatibilizacdo do uso de certo bem ou do exercicio de certa atividade com o interesse
publico”®. A fiscalizaco de policia e a san¢do de policia sio as duas Gltimas fases do ciclo, e
seus nomes sdo autoexplicativos.

Essa concepgdo analitica do poder de policia foi utilizada pelo Supremo Tribunal
Federal, por exemplo, para decidir se sociedade de economia mista de transporte publico
poderia exercer a poder de policia sobre os usuarios. Os ministros, no julgamento do RE
633.782%7, fixaram o entendimento de que € constitucional a delegacio do poder de policia, por
meio de lei, a sociedades de economia mista, desde que prestem exclusivamente servico publico
de atuacdo propria do Estado em regime ndo concorrencial. A corte constitucional reverteu a
tese propugnada pelo STJ, cujo entendimento foi a de que a delegacdo do poder de policia
estaria restrita a segunda e terceira fase do ciclo (o consentimento e a fiscalizagéo).

Essa breve introducdo demonstra como o dogma da exclusividade estatal da funcao de
policia ja ndo € algo que se apregoa no Direito Administrativo nacional. O real foco de atencédo
sdo os limites da delegacdo dessa funcdo administrativa. Apesar da crescente discussdo sobre
esses limites, ainda pouco se discute sobre a delegacdo dessa funcéo no &mbito de transferéncia
de gestéo de estabelecimentos penais a parceiros privados. E nesse ponto diversos problemas
se colocam: ha exercicio de poder de policia nas unidades penais, ou fenémeno que ali ocorre
demanda outra qualificacdo juridica? Caso se considere que ha o exercicio, as teorizacGes, por
exemplo, de ciclo de policia, pensadas com vistas em outras manifestacdes da funcéo de policia,
sdo Uteis?

Essas duas reflexdes e as que seguem sdo perguntas que encontrardo respostas na
intersecdo entre o Direito Administrativo e o Direito da Execucdo Penal. Como indica Diego
Figueiredo Moreira Neto, ao propor a ideia de um “Direito Administrativo da Seguranga”, as
reflexdes que se aproximam de tal maneira de duas ou trés matérias “paradoxalmente terminam
por dar espago a vazios interdisciplinares”®.

Com o intuito de preencher um pequeno espaco desse vazio que se coloca entre o Direito

Administrativo e o Direito da Execucdo Penal, a analise inicialmente atentara as disposicdes

3% Moreira Neto, 2014, p. 444.

3% Moreira Neto, 2014, p. 445.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 633.782. Relator: Luiz Fux. Brasilia, DF: STF,
julgado em 26 out. 2020. Disponivel em: < https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4005451L>.
Acesso em: 10 nov. 2024.

38 Moreira Neto, 2014, p. 459.
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legislativas que versam sobre o assunto, observando, principalmente, em que medida normas
da Lei de Execugéo Penal e a Lei de PPPs se complementam, para, posteriormente, analisar as
principais posicbes ja exaradas sobre o tema, com foco especial na concessdo de

estabelecimentos penais.

3.2 A LEGISLACAO SOBRE TAREFAS DELEGAVEIS E INDELEGAVEIS

A questdo da delegacéo de poder de policia no &mbito de concessfes administrativas de
estabelecimentos penais obriga-nos a analisar duas leis que raramente sdo tratadas de maneira
conjunta: a Lei de Execucdo Penal (“LEP” — Lei 7.210/84) e a Lei de PPPs. Ambas contém
disposicdes que formam a moldura do que pode e o que ndo pode ser delegado a iniciativa
privada.

Conforme registra a Exposicdo de Motivos n. 213, a LEP foi criada a partir do
reconhecimento da autonomia cientifica do Direito da Execu¢do Penal, cujas disposicdes
abrangem o ‘“conjunto das normas juridicas relativas a execucdo das penas e das medidas de
seguranga”®. Essa autonomia € reconhecida a partir da superagdo da crenca de que o direito
regulador da execucdo é de indole predominantemente administrativa ou de que estaria contido
nos dominios do Direito Penal e do Direito Processual Penal.

Nada obstante o diploma jurisdicionalize a execucdo penal, com a instituicdo, por
exemplo, dos incidentes que dependem de atos de juiz para sua implementagdo (progressao de
regime, livramento condicional etc.), € inconteste a presenca de normas de direito
administrativo na lei. Nela 6rgdos sdo criados, competéncias atribuidas, procedimentos
administrativos sancionadores disciplinados. Ha na lei um conjunto de normas “materialmente
administrativas”.

Entre elas pode-se arrolar os arts. 83-A e 83-B, acrescidos a LEP pela Lei 13.190/15.
Esses dois artigos fornecem as balizas daquilo que podera ser objeto de execuc¢do indireta em
estabelecimentos penais e aquilo que € indelegavel no seu ambito. Vale aqui a transcri¢do de

ambos 0s artigos:

Art. 83-A. Poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares desenvolvidas em estabelecimentos penais, €
notadamente:

3% BRASIL. Ministério da Justica. Exposicdo de Motivos n. 213 de 9 de maio 1983. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1980-1987/lei-7210-11-julho-1984-356938-exposicaodemotivos-
149285-pl.html. Ponto 9.
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| - servicos de conservacdo, limpeza, informatica, copeiragem, portaria, recepcao,
reprografia, telecomunicagdes, lavanderia e manutencdo de prédios, instalagBes e
equipamentos internos e externos;

Il - servigos relacionados a execucao de trabalho pelo preso.

]

Art. 83-B. Sao indelegaveis as funcdes de direcdo, chefia e coordenagdo no ambito do
sistema penal, bem como todas as atividades que exijam o exercicio do poder de
policia, e notadamente:

| - classificacdo de condenados;

Il - aplicacdo de sancdes disciplinares;

I11 - controle de rebelides;

IV - transporte de presos para 6rgaos do Poder Judiciario, hospitais e outros locais
externos aos estabelecimentos penais.

Conforme sera analisado no proximo tdpico, o art. 83-A fixa algo que ja lecionava a
doutrina e era admitido na pratica administrativa: a possibilidade da execucdo indireta dos
“servigos de hotelaria” nos estabelecimentos penais. A norma faculta ao Estado o poder de
contratar particulares para limpar o presidio, fornecer refei¢Ges, lavar roupas etc. Os incisos | e
IT sdo exemplificativos, € possivel, portanto, que outras “atividades materiais”, desde que
“acessorias, instrumentais ou complementares” sejam prestadas por particulares em
estabelecimentos penais.

Por sua vez, o art. 83-B apresenta duas ordens de tarefas indelegaveis: i) as fungdes de
direcdo, chefia e coordenacdo no ambito do sistema penal ii) e as atividades que exijam o
exercicio de poder de policia. As tarefas indicadas nos incisos | e Il decorrem da primeira ordem
de funcGes indelegaveis, porque a classificacdo e a aplicacdo de san¢des disciplinares sao
tarefas acometidas exclusivamente ao diretor do estabelecimento (art. 7° e art. 54 da LEP). Ja
os incisos Il e 1V sdo tarefas proprias de policiais penais, responsaveis pela seguranca dos
estabelecimentos, (art. 144, 8 5°-A, da CF) e de policiais militares, a quem compete o transporte
externo de presos (art. 144, § 5°, da CF).

A Lei de PPPs complementa o descrito na LEP. O inciso Il do art. 4° da Lei 11.079/04
determina que uma das diretrizes na contratacdo de parceria publico-privada é a
“indelegabilidade das fung¢des de regulagdo, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado”. A diretriz prescreve uma orientacao basica para todas
as PPPs, guardando muita mais em generalidade do que as prescrigdes da LEP, eis que regula
as trés modalidades de concessdo, nos quais 0s objetos podem ser dos mais variados.

O enquadramento normativo da questdo tomado isoladamente pouco responde a
questdo central do presente trabalho. Isso em boa parte porque as leis usam a expressdo

“exercicio de poder de policia” — locucdo longe de ser univoca na doutrina — para se referir as
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atividades que seriam indelegaveis. Com o fim de identificar o que esta contido nessa expresséo,
recorre-se ao que a literatura juridica ja produziu sobre a questdo. Apesar dos posicionamentos
em alguma medida dispares, eles nos auxiliardo a preencher o sentido da locugéo “exercicio de
poder de policia” e, por consequéncia, responder o que pode ser objeto nas concessdes

administrativas de estabelecimentos penais.

3.3 OS LIMITES PROPOSTOS PELA DOUTRINA

Os primeiros textos produzidos sobre a concessao de estabelecimentos penais foram
publicados tdo logo a Lei de PPPs possibilitou tal ordem de contratos via concesséo
administrativa. Por isso, 0 enquadramento normativo que se apresentava € distinto do que
atualmente se coloca, uma vez que os arts. 83-A e 83-B somente foram acrescidos a LEP em
2015. Nada obstante, a vedacdo expressa da indelegabilidade do exercicio do poder de policia
foi considerada desde as primeiras analises, sendo tema central de preocupacdo, visto que a
diretriz do inciso 11 do art. 4° esta na redacao original da Lei de PPPs.

Fernando Vernalha Guimaraes, ao analisar a questdo da concessdo administrativa de
estabelecimentos prisionais, constroi um raciocinio para viabilizar o trespasse de atividades de
suporte a competéncias envolvidas com a coer¢do®’. Na sua visdo essas atividades de suporte
ndo estdo contidas naquilo que € designado pela lei como poder de policia. Como pressuposto
da analise, adota um conceito amplo de policia, relacionando-o com o “uso de poderes
imperativos e coercitivos destinados a assegurar a manutencao da ordem publica e a realizacéo
de direitos fundamentais™*!. Essa ressalva tem uma razéo de ser, ha uma vertente da doutrina
que enquadra a relagdo entre a pessoa privada de liberdade e o Estado como de “sujeigao
especial”, a qual seria distinta da sujei¢do genérica, essa sim enquadrada como poder de

policia*.

“ GUIMARAES, Fernando Vernalha. As parcerias pablico-privadas e a transferéncia de atividades de suporte ao
poder de policia — em especial, a questdo dos contratos de gestdo privada de servigos em estabelecimentos
prisionais. p. 410. In Sundfeld, Carlos Ari (org.). Parceria publico-privadas. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
41 Guimaraes, 2011, p. 410.

42 Sobre relacdo de sujeicdo especial: WIMMER, Miriam. As relagBes de sujeicdo especial na Administracdo
Puablica. Direito Publico, [S. 1], V. 4, n. 18, 2010. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/1291. Acesso em: 10 nov. 2024; Moreira,
2024, p. 189/190; NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo sancionador. 3. ed. Madrid: Tecnos, 2002. p. 22;
FLEINER, Fritz. Instituciones de Derecho Administrativo. Traducdo de S. A. Gendin. Barcelona: Editorial
Labor, 1933, p. 134/135.
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Para identificar o que estaria compreendido nessas “atividades de suporte”, o autor
divide as atividades envolvidas no funcionamento de estabelecimentos prisionais em trés:
atividade assistencial, atividade disciplinar e atividade judicial. Sob o signo da primeira est&o:
a assisténcia material (alimentacdo, vestuario e limpeza), a satde, juridica, educacional, social
e religiosa (art. 11 da LEP). Ja a disciplinar perfaz o controle da ordem, emanagdo de
determinagfes para sua manutencdo e a aplicacdo de sancdes e recompensas aos custodiados
(art. 44 da LEP). Por fim, a atividade judicial é aquela em que ha o controle da execucdo da
penal pelo juiz (art. 66 da LEP).

A despeito de todas essas atividades estarem envolvidas com a aplicacdo da pena,
Guimaraes defende que nem todas detém um “vinculo imediato com a manifestacao do poder
coercitivo do Estado e a com a individualizagdo da pena”*® — dbice oponivel a delegagdo para
privados. Inicialmente, o autor destaca que as atividades com vinculo imediato, como a
atividade jurisdicional e disciplinar, sdo de exercicio exclusivo do Estado, uma vez que
implicam a manifestacdo de autoridade publica. Mas haveria atividades que ndo estariam
relacionadas com o poder coercitivo ou com a individualizacdo da pena. Essas importariam
somente “a realizacdo material de algumas tarefas de apoio a custodia do preso”**.

Para delinear essas Ultimas, que sdo as atividades de suporte trespassaveis a iniciativa
privada, ¢ proposta uma classificagdo bipartite em “servicos acessorios mediamente
relacionados a manipulagio de competéncias estatais tipicas”™ e servicos instrumentais
imediatamente relacionados a estas. A primeira categoria vincula-se diretamente com a
atividade assistencial, e nesse ponto Guimardes antecipa 0 que a LEP passou a prever
expressamente no art. 83-A: a possibilidade de delegacdo de “atividades matérias acessorias”,
notadamente “servigcos de conservagao, limpeza, informética, copeiragem, portaria, recepgao
etc”. E sob a segunda categoria que recai com mais intensidade controvérsias: a possibilidade
de se delegar servigos “imediatamente instrumentais & manifestacdo de competéncia dotadas de
coagdo administrativa®. Nessa categoria, estariam inseridos, por exemplo, o suporte a
seguranga interna e 0 monitoramento eletrénico do presidio.

Na visdo do autor esses servigcos, apesar de serem instrumentos para realizagcéo da
disciplina, seriam trespassaveis a iniciativa privada dentro de certos limites. Ele defende que

quando importem apenas a realizagdo material e acessoria das atividades envolvidas com a

43 Guimaraes, 2011, p. 418.
4 Guimaraes, 2011, p. 419.
4 Guimarées, 2011, p. 419.
4 Guimaraes, 2011, p. 420.
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coercdo e a individualizacdo da pena a transferéncia é constitucional e legalmente aceita®’.
Nesse ponto, apoia-se na doutrina que defende a possibilidade de a iniciativa privada assumir a
realizacdo de atos materiais e instrumentais a manifestacdo de competéncias estatais
exclusivas®®. No contexto dos presidios, entende que entre as atividades de suporte & seguranca
que podem ser geridas por privados esta 0 monitoramento eletrénico por captacdo imagens,
pois este servigo consistiria em mero apoio técnico, ndo compreendendo atividades de gestéo
ou dire¢do na disciplina da unidade prisional®.

Contudo, o proprio autor reconhece a deficiéncia dessas classificacdes, visto que na
pratica € dificil categorizar onde ha mera acdo de execugdo/suporte e onde se exerce poder de
decisdo. Por isso, ele indica que a gradacdo do que € ou nao trespassavel fica reconduzida ao
contrato de concessdo, onde o nivel de densidade normativa permite uma taxonomia adequada
das atividades®.

Apresenta uma visdo distinta José Roberto Pimenta Oliveira, para quem a funcédo
administrativa desenvolvida no sistema penitenciario “ndo integra o conjunto de atividades de
ordenacdo administrativa de direitos fundamentais”®*. Nos estabelecimentos penais, cumprir-
se-iam a execucdo de provimentos editados no “exercicio de poder jurisdicional na 4rea
criminal”®2, Por isso as atividades desenvolvidas nesse &mbito seriam de fungdo administrativa
penitenciaria, e ndo de poder de policia. Apesar de partir de pressupostos visivelmente distintos,
0 método utilizado para desenvolver sua investigacdo se aproxima ao de Guimaraes.

Oliveira de inicio delimita o conjunto de atividades que se vinculam a execucao da pena.
A despeito de sua conceituacdo que vincula a execuc¢do penal diretamente a atos jurisdicionais,
ele entende que nesse ambito existem atos de jurisdi¢éo e atos de administracdo. Essa diviséo
é baseada em um critério subjetivo, o qual diz respeito a pessoa que exerce 0 ato. Assim, 0 juiz,
por meio de atos de jurisdicdo, pode exercer tanto atos de natureza jurisdicional (art. 66, | a V,
da LEP) quanto administrativa (art. 66, VI a X, da LEP). Em relacdo aos atos de administracéo,

realizados por érgdos administrativos, o autor também os divide em duas espécies: atos

47 Guimaraes, 2011, p. 420.

“8 Parte da doutrina filia-se a ideia de que os atos materiais podem ser exercidos por particulares, uma vez que ndo
emanariam determinagdes juridicas, nesse sentid: Mello, 2015, p. 388. CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 826-827.

49 Guimaraes, 2011, p. 422.

%0 Guimaraes, 2011, p. 422.

51 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Parcerias publico-privadas: indelegabilidade no exercicio da atividade
administrativa de policia e na atividade administrativa penitenciaria. p. 454-455. In Sundfeld, Carlos Ari (org.).
Parceria publico-privadas. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

52 QOliveira, 2011, p. 455.
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juridicos e atos materiais. Os juridicos sdo externados, por exemplo, no exercicio da funcéo
disciplinar, que pode, ap0s a realizacdo de um processo administrativo, sancionar o preso —
agravando sua situacdo juridica na execucdo da pena. De outro lado, estariam os atos materiais,
que tanto podem incidir sobre a liberdade do custodiado ou serem meros atos de gestdo
penitenciarias®.

Os atos materiais que incidem sobre a liberdade do custodiado englobam toda a
atividade que se orienta a assegurar a manutencdo da ordem: servico de vigilancia do
estabelecimento, seguranca interna etc. Por sua vez, a atividade material de gestdo penitenciaria
inclui todo aquele rol de atividades que assistem e mantém o custodiado durante o cumprimento
da pena (alimentagdo, vestuario, instalacdes higiénicas, assisténcia juridica etc.)®.

Quando comparada a conclusdo de Guimardes, a taxonomia proposta por Oliveira
caminha para uma conclusao restritiva: somente atividades materiais de gestdo prisional podem
ser realizadas por agentes privados. I1sso porque atos juridicos e materiais coercitivos exercidos
pelos 6rgdos administrativos afetariam a esfera juridica titularizada pelos custodiados. Se ndo
encontra barreira na diretriz do art. 4°, I11, da Lei 11.079, por ndo serem consideradas poder de
policia, o trespasse é impedido diretamente pela Constituicdo, que, na visdo do autor,
“pressupde o monopdlio do poder de autoridade nas maos de agentes publicos quando se trata
de restringir direitos fundamentais através do aparelho administrativo™>°.

H& uma contraposicdo direta entre as conclusdes de Guimardes e as de Oliveira,
enguanto para o primeiro algumas atividades vinculadas a segurancga seriam passiveis de gestdo
pelo concessionario, para 0 segundo isso importaria em violagdo a Constituicdo. Oliveira
inclusive contrapGem-se diretamente a possibilidade de terceirizacdo das atividades de
vigilancia, pois na execucdo penal 0 monitoramento das pessoas presas para 0 cumprimento de
seus deveres comumente implica o uso de coer¢do, o que desautoriza a substituicdo de agentes
publicos por privados®®.

Outra visdo do assunto é oferecida por Aline Licia Klein, que, renunciando a uma visdo
classificatéria, propde critérios para identificar atividades passiveis de gestdo por

concessionarios em estabelecimentos penais®’. A explicacdo da autora parte de uma

53 QOliveira, 2011, p. 456-457.

54 O sentido de atividade material encontra equivaléncia com o que Guimaraes designa como atividade assistencial.
55 Qliveira, 2011, p. 458.

% Qliveira, 2011, p. 459.

57 KLEIN, Aline Licia. A utilizacdo de parcerias pablico-privadas para a gestdo de estabelecimentos prisionais. p.
677-701. Justen Filho, Marcal; Schwind, Rafael Wallbach. Parcerias publico-privadas: reflexes sobre os 10
anos da Lei 11.079/2004. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015.
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interpretacdo do art. 4°, 111, da Lei de PPPs que d& énfase a locucdo final do dispositivo. Para
ela, o legislador ao finalizar o inciso com a locu¢do “e de outras atividades exclusivas do
Estado” propugna que a indelegabilidade do exercicio do poder de policia se caracteriza
somente quando externalizar atividade exclusiva do Estado. Portanto, a indelegabilidade ndo se
daria de forma ampla e irrestrita®®.

No que toca as concessdes, Klein destaca que a atribuicdo de poderes publicos a
concessionarios ndo € algo inovador no ordenamento juridico, razdo pela qual ndo se pode opor
um oObice absoluto a delegacdo quando se discute a concessdo de presidios. A linha do
delegével-indelegdvel nessas concessdes € tracada pela autora nas atividades de policia que
implicam o uso de coergdo®®. Assim o faz baseando-se em diversos fundamentos ja defendidos
pela doutrina, mas uma merece especial atencdo: as atividades de coercdo raramente permitem
alguma forma de programacio prévia para o seu exercicio a partir de critérios objetivos®’.
Considerando que o poder decisorio acerca do uso de violéncia deve permanecer nas maos do
Estado, e verificando a impossibilidade de o Estado prever situagcdes em que este deve ser
exercido, o poder de policia nessa sua faceta mais extrema (o uso de coer¢do) ndo poderia ser
gerido por um privado.

Essas consideracBes conduzem a uma primeira conclusdo que é unissona entre 0s
juristas — tanto que passou a ser prevista expressamente no art. 83-A da LEP —, a possibilidade
de se projetar uma concessdo onde sejam transferidos a gestdo privada os servicos envolvidos
com a assisténcia material do preso e a manutencdo do estabelecimento penal — portanto,
servicos que ndo implicam o uso de coercdo. A conclusao que sucede essa é que esta dotada de
maiores controvérsias, a autora defende a possibilidade de particulares desempenharem
atividades de seguranca se observado determinados critérios.

Sem a pretensdo de realizar uma taxonomia dos atos, sdo propostos trés critérios para a
identificacdo de atividades de seguranca que podem ter sua execucgao trespassada a particulares.
O primeiro ¢ a “vedagdo de delegacdo de atividades que impliquem o exercicio amplo poder
decisorio”®!. Para Klein ndo se pode atribuir ao particular ampla margem para determinar em
quais hipdteses deve ser exercido o poder de policia. Esse primeiro critério conecta-se
diretamente com os outros dois, de indole positiva, que propugnam i) a necessidade de

programacao prévia das atividades a serem desemprenhadas pelo concessionario, de modo a ii)

%8 Klein, 2015, p. 679.
59 Klein, 2015, p. 684.
60 Klein, 2015, p. 686.
61 Klein, 2015, p. 694.
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assegurar a necessaria objetividade e a impessoalidade na execugdo das atividades de
seguranga®?,

Nesse ponto, a autora se filia ao raciocinio de Pedro Gongalves, para quem:

Desde que se torne vidvel determinar antecipadamente, em termos rigorosos, 0 ambito
da intervencdo agressiva, a possibilidade de delegacdo néo se encontra liminarmente
excluida. Alguma doutrina refere-se, neste dominio, a viabilidade da delegacdo que
tenha por objeto a adogéo de medidas coativas enumeradas, estandarizadas, e de
aplicacdo rotineira assim sucede, por ex., com o controle e a revista de pessoas nos
aeroportos ou noutros locais publicos de acesso condicionado. Com efeito, nesta
hip6tese, a intensidade da ingeréncia que representa a acdo publica encontra-se
predefinida e legalmente balizada, dando origem a uma atuacdo esperada, com
contornos definidos e que se manifesta através de medida que se aplicam, nos mesmos
termos, a todos cidad&os abrangidos®,

Da aplicacdo desses critérios, resulta o entendimento de que fun¢des desempenhadas
por diretores de presidios ou outros agentes no exercicio de gestdo sdo indelegaveis, por
contarem com amplo poder decisorio®. Também indelegaveis as atividades disciplinares, cujo
desempenho depende de forte poder coercitivo, infensos a prévia programagao.

Sobre as atividades de seguranca delegéveis, a autora entende que particulares poderiam
ser responsaveis por admitir ingresso de visitantes no estabelecimento penal, desde que para
tanto estejam previstos procedimentos predeterminados, de modo a garantir a impessoalidade
e objetividade no tratamento de terceiros. Outra atividade que estaria nesse rol seria aquelas
que se utilizam de sistemas automatizados, onde é baixa ou ausente a interferéncia humana®®.
Toma-se como exemplo sistemas de monitoramento por “tornozeleira eletronica”, nos quais a
informacdo da ocorréncia de infracdo (rompimento do equipamento, evasdo do perimetro
determinado) se da por meio de verificacdo automatizada, cuja comunicacdo pode se dar sem
ou com minima interferéncia humana — a garantir objetividade no desempenho da atividade.

A despeito da exemplificacdo realizada, Klein reconhece que a avaliacdo esta
reconduzida ao “grau de programacao prévia a que se sujeitam [as atividades de seguranca] e
da margem de autonomia conferida ao particular na sua operagdo”®. Os critérios

autonomamente tomados ndo conseguem definir com precisdo a linha entre delegéavel e

62 Klein, 2015, p. 694/696.

8 GONCALVES, Pedro. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de poderes publicos de
autoridade por entidades privadas com fungdes administrativas. Reimp. Coimbra; Almedina, 2008, p. 965 (grifo
Nosso).

64 Nesse ponto, a aplicacdo dos critérios propostos pela autora antecipa a previséo constante no art. 84-A da LEP,
que veda a delegacdo de atividades de direcéo, chefia e coordenacéo.

8 Klein, 2015, p. 699/700.

8 Klein, 2015, p. 700.
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indelegavel. Esse ponto de chegada se aproxima do que alcangou Guimaraes: a catalogacdo
abstrata das atividades que poderdo ser geridas por privados é de dificil realizagdo; contudo, no
contrato de concessdo, onde o nivel de densidade normativa permite um delineamento maior, a
analise podera ser mais bem realizada — quer seja recorrendo as classificagdes (Vernalha e
Pimenta) ou a aplicagdo de critérios (Klein).

Essa conclusdo combinada com as disposi¢cbes normativas expostas estimulam a
realizacdo da anélise de contratos de concess3o de estabelecimentos penais. E 0 que se passa a
realizar em relacdo aos dois Unicos vigentes no Brasil. Primeiro do contrato de concessdo do
Complexo Penitenciério Publico Privado (CPPP), em Ribeirdo das Neves-MG, assinado em
2009 — projeto pioneiro da espécie. Depois do contrato de Parceria Publico-Privada (PPP) do
novo Presidio de Erechim, assinado em 5 de abril de 2024 — 0 mais recente projeto dessa espécie

no Brasil.

4 ANALISE DE CONTRATOS: RIBEIRAO DAS NEVES-MG E ERECHIM-RS

O contrato de concessdo do Complexo Penitencidrio Publico Privado (CPPP), em
Ribeirdo das Neves-MG, foi a primeira parceria publico-privada destinada a transferir para um
particular a construcéo e a operacéo de servicos em estabelecimentos penais®’. Assinado em
2009 entre a Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) e a Concessionaria Gestores
Prisionais Associados S.A. (GPA), contando com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econdmico (SEDE) como interveniente, o complexo penal recebe sentenciados desde 2013, em
trés unidades distintas — duas de regime fechado e uma de regime semiaberto®,

A clausula que dispde sobre o objeto do contrato € genérica, de modo a abarcar a

integralidade das obrigacdes da contratada:

5.1. O objeto do presente CONTRATO é a CONCESSAO ADMINISTRATIVA para
a construcdo e gestdo de COMPLEXO PENAL, em conformidade com os
requisitos contidos neste CONTRATO, no EDITAL e respectivos ANEXOS, e nas

67 MINAS GERAIS. Complexo Penal. 2018. Disponivel em: https://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-
assinados/complexo-penal. Acesso em: 10 nov. 2024.

6 pPara um panorama geral da atividades desenvolvidas nas unidades penais: FONTES, Giulia. Como funciona o
complexo de Ribeirdo das Nevez, Unica PPP penitenciaria do pais. Gazeta do Povo, Parana, 14 jun. 2019.
Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/parana/ribeirao-das-neves-unica-ppp-penitenciaria-do-brasil/.
Acesso em: 10 nov. 2024.
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propostas e demais documentos apresentados pela CONCESSIONARIA na
LICITACAQ®,

A contratacdo escolhida foi a de uma concessdo administrativa, na qual o privado
responsabiliza-se pela construgdo de uma obra (“COMPLEXO PENAL”), pela gestdo dos
servigos e, ao final, transfere a infraestrutura a Administracdo Publica, que remunerou a
concessionaria durante a execucdo do contrato. Nota-se que a clausula 5.1 preconiza a
complexidade do objeto (obra + servigo), regra para as concessdes administrativas conforme
prescrito pelo art. 2°, § 4°, da Lei 11.079/04.

Se sob a possibilidade de o privado construir obra pablica nao recai duavidas, 0 mesmo
ndo se pode dizer sobre a gestdo do Complexo Penal. O tépico 2.3 demonstrou as divergéncias
doutrinarias que se colocam e a dificuldade de delinear abstratamente as atividades passiveis
de transferéncia a privados. No Complexo Penitenciario Publico Privado-MG, a ordem de
atividades sob responsabilidade da concedente e da concessionaria estdo definidas no contrato;
os deveres dessa Ultima sdo delineados com maior precisdo no Caderno de Encargo da
Concessionéria.

A Clausula 17.2 do contrato lista as obrigagdes da Administracao, entre as quais estao
a de “nomear servidores para ocuparem os cargos de Diretor Publico de Seguranca”; “garantir
a transferéncia e transporte de sentenciados para o complexo penal [...] e [desse] para outra
localidade no Estado de Minas Gerais”; assim como de “responsabilizar-se pela seguranca
externa” das unidades’®. Esse conjunto de obrigacdes alinha-se ao que dispde o art. 84-A da
LEP e ao que leciona a doutrina sobre a indelegabilidade das atividades que concentrem poder
decisorio™.

As obrigacBes da concessionéria sdo elencadas na Clausula 17.3, entre elas esté a de
prestar aos sentenciados servicos nas areas juridica, psicolégica, médica, odontoldgica,
psiquiatrica, assistencial, pedagdgica, esportiva, social e religiosa, conforme dispde o art. 11 da
LEP. Além disso, toda a assisténcia material dos presos é dever da concessionaria, que devera
prover, por exemplo: alimentacédo, roupa de cama, itens de higiene pessoal, vestuario, garantir

a limpeza da unidade penal — os chamados “servicos de hotelaria”. Sob essa parcela de

8 MINAS GERAIS. Contrato de Concessdo Administrativa n. 336039.54.1338.09. 2009a, p. 16. Disponivel
em:
https://www.ppp.mg.gov.br/images/2020/Penal/Contrato%20e%20Extrato%20Publica%C3%A7%C3%A30%20
PPP%20Complexo%20Penal.pdf. Acesso em: 10 nov. 2024.

0 Minas Gerais, 2009a, p. 35.

L Cf. Klein, 2015, p. 694.
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atribui¢des designada por Oliveira como “atividade material de gestdo penitenciaria”’?

ou por
Guimardes como “servigos acessorios mediamente relacionados a competéncia estatais
tipicas”’”® a doutrina € unissona sobre a possibilidade de o privado assumir a gestdo —
entendimento positivado com o art. 83-A da LEP.

Mas a Clausula 17.3 também prevé que é dever da concessionéria:

nl) prover o monitoramento interno de cada unidade penal, efetuando o controle
e a inspecdo nos postos de vigilancia e mantendo o monitoramento dos sentenciados
nos termos das respectivas sentengas condenatdrias;’*

A gestdo realizada pelo concessionario contempla, portanto, atividades de seguranca, as
quais se relacionem diretamente com a manutencdo da ordem no interior da unidade penal e
com a individualizagdo da pena. O Caderno de Encargos da Concessionéria define com maior

precisdo no que consiste a promoc¢ao do monitoramento interno:

Os servicos de monitoramento interno sdo de responsabilidade da Contratada.
Compreendem a manutencdo da guarda e do monitoramento para a custédia e
para a seguranca dos sentenciados no interior de cada Unidade Penal, e devem
ser executados conforme disposi¢cOes legais e regulamentares, observadas as
orientacOes e determinac¢des do Diretor Publico de Seguranca do Complexo Penal,
ouvido o Subdiretor PUblico de Seguranca da Unidade Penal ™.

Essa atividade é exercida por meio de agentes de monitoramento interno contratados
pela concessionaria e sujeitos as determinacdes do Diretor Publico de Seguranca do Complexo
Penal. Conforme especificado no caderno de encargos, eles ndo poderdo portar armas de fogo
ou armas brancas, mas poderdo portar objetos contundentes como tonfas — popularmente
conhecidos como “cassetetes”.

Conforme disposto no contrato, o agente de monitoramento de uma unidade penal
desempenha diversas funcdes essenciais para a organizacdo e seguranca do estabelecimento.
Entre suas responsabilidades estd o controle da movimentacdo dos sentenciados dentro da
unidade, garantindo que sejam cumpridos os horérios para atividades como banhos de sol,
refeicdes, estudos, trabalho e lazer. Também esté entre suas fungdes 0 monitoramento constante

no interior da unidade para evitar a posse de bens ou produtos ndo autorizados, em

2 QOliveira, 2011, p. 456-457.

8 Guimaraes, 2011, p. 419.

4 Minas Gerais, 20094, p. 43.

> MINAS GERAIS. Anexo IX - Caderno de Encargos da Concessionaria. 2009b. Disponivel em:
https://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-assinados/complexo-penal. Acesso em: 10 nov. 2024.
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conformidade com as normas estabelecidas pela Administracdo e pela legislacdo vigente.
Durante as visitas, 0 agente deve assegurar a ordem e a seguranga tanto dos visitantes quanto
dos sentenciados, além de adotar medidas para prevenir situacdes como fugas, rebelides, motins
e tumultos’.

Tais funcionérios ainda realizam inspecGes diérias nas celas, corredores, patios e
demais areas de circulagdo, com a finalidade de garantir condi¢6es de seguranca e salubridade,
bem como para a busca e apreensdo de materiais ndo permitidos. Caso encontrem algo em
desconformidade das normativas, devem registrar a ocorréncia, assim como aquelas
relacionadas a indisciplina de sentenciados. Além disso, o agente de monitoramento
responsabiliza-se pelo recolhimento dos sentenciados as suas celas e pela execucéo de medidas
gue assegurem a organizacgdo do cotidiano na unidade, garantindo a obediéncia aos horarios e
o funcionamento das rotinas estabelecidas. Por fim, também devem cumprir os mandados de
soltura, apds exame e autorizagdo do Diretor Piblico de Seguranca da unidade’”.

Nota-se, de pronto, o contraste entre o que é indicado pela doutrina como atividades de
seguranca trespassaveis a gestdo do particular e aquilo proposto e desempenhado no ambito do
Complexo Penal Publico Privado (CPPP) de Ribeirdo das Neves. Enquanto Pimenta apresenta
uma visao onde somente atividades materiais de assisténcia ao sentenciado poderiam ser objeto
dessas concessdes administrativas, no contrato do CPPP um conjunto de atividades diretamente
relacionadas com a seguranca sdo atribuidos a funcionarios contratados pela concessionaria.
Até mesmo o monitoramento eletrénico por captacdo de imagens ou o controle da portaria’®,
atividades propostas como delegaveis por Guimardes e Klein, mostram-se timidas perto das
acima descritas.

A responsabilidade da concessionaria sob atividades de seguranca interna é evidenciada
sobremodo quando indicadores de desempenho, que determinardo o quantum da
contraprestacdo devida pela Administracdo Publica ao privado, adotam critérios como
“indisciplina”, “pessoa gravemente ferida”, “fuga”, “tomada de reféns” e “objetos/materiais ndo
autorizados”’®. Assim, caso haja uma rebelifo em uma das unidades penais a nota de
desempenho serd menor e, consequentemente, a remuneracdo da concessionaria também sera.

De igual forma, caso haja sucessivas tentativas de fuga ou sejam encontrados objetos ndo

6 Minas Gerais, 2009b, p. 31-34.

7 Minas Gerais, 2009b, p. 31-37.

8 Ambas as atividades também sio de responsabilidade da concessionaria no contrato ora analisado.

" MINAS GERAIS. Anexo X — Sistema de mensuracéo de desempenho de disponibilidade. 2009¢c. Disponivel
em: https://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-assinados/complexo-penal. Acesso em: 10 nov. 2024,
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autorizados em celas de sentenciados a nota de desempenho ira baixar. Essa metodologia para
se aferir a contraprestacdo demonstra o interesse direto que a concessionaria tem sob atividades
de monitoramento interno e sob sua boa realizacéo.

Infere-se das disposi¢Oes contratuais que a justificativa juridica para delegacao de tais
atividades é a de que seriam meramente execucdo de disposicOes legais, regulamentares e
“determina¢des do Diretor Piblico de Seguranca do Complexo Penal”®. N&o se estaria
atribuindo a particulares poder de policia ou poder de coercéo por meio do contrato, mas apenas
deveres de monitoramento da unidade penal, 0s quais, em sua execucdo, deverdo seguir
determinacbes de autoridades publicas. Nesse contexto, as tonfas (cassetetes) que portam o0s
agentes de monitoramento interno s6 poderiam ser utilizadas contra os sentenciados nas
hipdteses em que um particular pode utilizar violéncia contra outro, isto é, em casos de legitima
defesa (art. 25 do Codigo Penal). Fora dessa hipotese os monitores internos ndo podem fazer
uso de qualquer meio coercitivo para ver respeitada a sua determinacdo. No caso de
insubordinacdo, deverdo comunicar o fato a agente de seguranca do Estado, que podera utilizar
da forca para que o sentenciado respeite a determinacdo do agente de monitoramento.

O caso do Complexo Penal de Ribeirdo das Neves ndo é o Unico que adota esse modelo
no Brasil, outro que se assemelha em muito a ele é a concessdo administrativa do complexo
prisional de Erechim-RS. Estruturado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da
Secretaria Especial do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), o leildo dessa concesséo,
ocorrido em 2023, sagrou a empresa Solugdes Servigos Terceirizados Ltda como vencedora®.

Nos contratos e seus anexos também sdo atribuidos a concessionaria “servigos de
controle interno e logistica prisional”, os quais serdo exercidos por meio de Monitores de
Ressocializagdo, qualificados para exercer “atividades de controle de acesso, inspecdo,
monitoramento interno € manutenc¢ado da ordem, seguranca e disciplina”, sem que isso implique
qualquer atividade que exija o poder de policia — conforme disposto no item 4.1, 1V, do
contrato®. As competéncias desses sdo em muito assemelhadas aos Monitores Internos do

CPPP de Ribeirdo das Neves, devendo realizar movimentacdes internados dos presos, alocar e

80 Cf. Minas Gerais, 2009b, p. 35.

81 Cf. BNDES. Governo do Rio Grande do Sul conclui leildo do novo complexo prisional de Erechim. 2023.
Disponivel em: https://agenciadenaticias.bndes.gov.br/detalhe/noticia/Governo-do-Rio-Grande-do-Sul-conclui-
leilao-do-novo-complexo-prisional-de-Erechim/. Acesso em: 10 nov. 2024,

8 RI0 GRANDE DO SUL. Concorréncia Publica Internacional n. 0011/2023 — Minuta de contrato de
concessao administrativa. 2023a. Disponivel em:
http://antigo.celic.rs.gov.br/uploads/1682429740Anexo_3 Edital Minuta_Contrato PPP_Presidio_Erechim_2
023.pdf. Acesso em: 11 nov. 2024,
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organiza-los, realizar a vigilancia ininterrupta, fazer cumprir horarios das refeicGes, banhos de
sol etc. Todas essas atividades devem ser realizadas de acordo com as normativas aplicaveis e
em conformidade com os procedimentos aprovados pela Direcdo do Complexo Prisional —
cargo preenchido por agente publico.

Diferencia-se do contrato da CPPP-MG, a previsdo de a concessionaria do complexo
prisional de Erechim-RS apresentar um “Plano de Procedimento de Apoio Operacional Padrdo
(PAOP)” que tratara, inclusive, dos procedimentos envolvidos com os servicos de vigilancia
interna. Esse plano tem a finalidade de “estruturar um conjunto de procedimentos de apoio
operacional e documentos padronizados com o objetivo de padronizar os servicos e atividades
da concessionaria”®, os quais deverdo ser aprovados pela Administracdo. Nessa previsdo se
identifica o cuidado do contrato em propor a padronizacdo de acdes que serdo adotadas pelo
privado ao desenvolver as atividades de gestdo prisional. A racionalidade do mecanismo é
garantir a impessoalidade e a objetividade do desempenho da atividade mediante a
estandardizacéo de acgdes, na linha do proposto por Klein® e Gongalves®®.

A rapida investigacao desses contratos demonstra como a pratica administrativa foi além
do que previa a doutrina. Enquanto essa, nas visdes menos restritivas, exemplificava os servicos
de monitoramento por video e de portaria como trespassaveis a iniciativa privada, nos contratos
ora analisados, ndo s6 essas, mas uma diversidade de outras tarefas relacionadas com a

vigilancia, disciplina, seguranca e logistica prisional sdo alocadas & concessionaria.

5 CONCLUSAO

Ante 0 estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario e a insuficiéncia de
recursos estatais, as concessfes de estabelecimentos penais apresentam-se como uma
alternativa para se tentar cumprir o objetivo declarado da execugdo penal: “proporcionar
condigdes para a harmonica integracdo social do condenado e do internado” (art. 1° da LEP).
Pela modelagem contratual que oferecem, possibilitam que a Administracdo pague de forma
diferida, ao longo de até 35 anos, pelas obras construidas — que serdo transferidas a

Administracdo ao final do contrato — e pelos servicos associados que a concessionaria prestou.

8 R10 GRANDE DO SUL. Concorréncia Publica Internacional n. 0011/2023 - Caderno de encargos. 2023b.
Disponivel

em:http://antigo.celic.rs.gov.br/uploads/1682429740Anexo_3 Edital _Minuta_Contrato PPP_Presidio_Erechi
m_2023.pdf. Acesso em: 11 nov. 2024.

8 Klein, 2015, p. 694/696.

8 Gongalves, 2008, p. 965.
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Ao mesmo tempo em que se coloca a questdo sobre a viabilidade econémica de tais
empreendimentos — principalmente em torno do debate “custo por preso” —, a viabilidade
juridica € questionada. Insiste-se sobremodo nessa Ultima, pois caso se constate a inviabilidade
juridica de tais contratos, as concessdes envolvendo o sistema carcerario ndo estardo mais no
rol de opc¢oes politicas legitimas do administrador publico.

Focado nessa investigacdo juridica, o presente trabalho buscou delinear o que pode ser
objeto de concessdes de estabelecimentos penais. Para tanto constatou-se que ndo encontra
guarida a posicdo que se opde em absoluto a delegacdo de atividades exercidas em presidios.
As atividades materiais (servigo de hotelaria) e assistenciais (juridica, social, médica etc.) sdo
incontestavelmente passiveis de delegacdo ao privados por tal ordem de contratos. A questdo
se torna mais espinhosa quando realizada a investigacdo daquelas atividades relacionadas com
a seguranca dos estabelecimentos penais.

Nesse ponto, a doutrina contribuiu significativamente ao propor uma taxonomia das
atividades realizadas em unidades penais e critérios para definir o que pode ser objeto de gestdo
privada. Contudo, essas classificacfes enfrentam limitacGes, pois a complexidade das
atividades nem sempre se encaixa perfeitamente em uma l6gica binaria de “é ou ndo é¢” ou de
“segue ou ndo segue” determinado critério. Trata-se, em verdade, de uma questéo de gradacao:
ha atividades claramente indelegaveis ou delegaveis, mas também aquelas que ocupam uma
zona intermediaria, gerando maiores controvérsias.

Analisar essa zona intermediaria em abstrato tem suas limitacGes, por isso tornou-se
necessario a andlise de contratos vigentes, como forma de captar a complexidade da realidade
pratica e como a Administracdo lidou com ela. Observou-se que a pratica administrativa foi
além do previsto pela doutrina, delegando atividades diretamente relacionadas ao
monitoramento interno, a disciplina e a logistica prisional. Embora os contratos demonstrem a
aplicacdo de racionais doutrinarios (transferéncia de atividades de execucdo, sem poder
decisorio, padronizacdo de acdes etc.), a validade juridica dessas delegacdes permanece com
algum grau de incerteza, que para sua verificagdo demandaria uma analise in loco para verificar

como o contrato se operacionaliza. Mas isso é tema para outra investigacao.
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