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Aviso n° 1056-Seses-TCU-Plenario
Brasilia-DF, 1 de dezembro de 2017,
Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordao
n® 2643/2017 proferido pelo Plenario desta Corte nos autos do processo n® 1C
003.673/2017-0 que trata de Auditoria coordenada com a participagdo de Tribunais
de Contas dos Estados e Municipios sobre o sistema prisional, relatado pela
Ministra ANA ARRAES na Sessdao Ordinaria de 29/11/2017.

Por oportuno, informo que o relatorio € o voto que fundamentam essa
deliberagao podem ser acessados no enderego eletronico www.tcu.gov.br.

Esclarego, ainda, que este Tribunal podera encaminhar a Vossa

Exceléncia, caso solicitado, copia desses documentos sem custos.

Atcndoséﬁientc,)

Pres

ident¢

A Sua Exceléncia, o Senhor

Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Senado Federal

Praga dos Trés Poderes, Senado Federal
Brasilia - DF
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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 003.673/2017-0 (apenso TC 000.524/2017-4).

Natureza: Relatorio de Auditoria.

Unidades: Departamento  Penitencidario Nacional e Secretaria
Executiva do Ministério da Justica e Seguranga Publica, Conselho
Nacional de Justica e demais 6rgios fiscalizados pelos tribunais de
contas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: AUDITORIA COORDENADA SOBRE O SISTEMA
PRISIONAL. MEDIDAS EMERGENCIAIS PARA PREVENIR
REBELIOES. DEFICIENCIAS NO SISTEMA NACIONAL DE
INFORMACOES PENITENCIARIAS E NO
ACOMPANHAMENTO DA EXECUCAO DAS PENAS.
AUSENCIA DE DADOS REFERENTES AO CUSTO MENSAL
DO PRESO POR ESTABELECIMENTO PRISIONAL.
DETERMINACAO. RECOMENDACAO. CIENCIA.

RELATORIO

Trata-se de auditoria realizada pela Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e
da Seguranga Publica - SecexDefesa, em conjunto com tribunais de contas estaduais e municipais,
sobre o sistema prisional.

2. Transcrevo o relatorio elaborado pela equipe de auditoria da SecexDefesa, com o qual se
manifestaram de acordo os dirigentes daquela unidade (pegas 100/102):

“1. Introducao
1.1. Visao geral
1. O Sistema de Justica Criminal brasileiro (SJC) é composto pelos subsistemas policial, de justica
criminal (referente ao processo criminal e sentenciamento do individuo) e de execu¢do penal, conforme
estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada — Ipea (FERREIRA e FONTOURA, 2008, disponivel
em http://www.ipea.gov.br/).
2. Os Poderes Executivo ¢ Judiciario, o Ministério Publico ¢ a Defensoria Publica operam no SJC nos
niveis federal e estadual por meio das seguintes agdes, entre outras:

a) atividade de policiamento e/ou de inquérito policial (Poder Executivo, por meio da Policia Militar,
Policia Rodoviaria Federal, Policia Civil, Policia Federal e For¢ca Nacional de Seguranca Publica);

b) acusagao formal, por meio da dentncia e, posteriormente, fiscalizacdo da execucdo da pena e da
medida de segurancga (Ministério Publico);

¢) assisténcia juridica aos cidaddos hipossuficientes (Defensoria Publica)

d) julgamento do crime ¢ acompanhamento da execucgao penal (Poder Judiciario); e

e) custédia de individuos privados de liberdade (Poder Executivo por meio da administracdo
penitenciaria).
3. Embora também sob a competéncia federal, a execucdo penal fica majoritariamente a cargo das UFs,
ja que a maior parte dos individuos sao processados, julgados e custodiados pelas autoridades locais.
4. Tendo isso em vista, esta auditoria operacional coordenada, que se desenvolvera em duas etapas,
sendo esta a primeira delas, voltou-se, em ambito estadual/distrital, para uma avaliagdo ampla das atividades
dos orgios da execugdo penal (formulagdo e execucdo de politicas publicas, administracdo prisional,
prestacdo assisténcia juridica etc.) e, em nivel federal, para o exame da concep¢do de politicas publicas
federais, bem como do grau de alinhamento dessas politicas com as locais.

| Pagina 3 de 62 Parte integrante do Avulso do AVS n° 44 de 2017.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 58450964.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.673/2017-0

5. O principal normativo regulador da execugdo penal é a Lei 7.210/1984 — Lei de Execugdo Penal
(LEP), que dispde, entre outros, sobre organizagdo e atribuicdes de diversos orgdos correlatos ao tema,
direitos e deveres de apenados e critérios para cumprimento de pena.

6. De acordo com a LEP, as unidades de execugao penal no ambito estadual sao: Conselho Penitenciario,
Departamentos Penitenciarios, Juizo da Execu¢@o, Ministério Publico, Patronato, Conselho da Comunidade e
Defensoria Publica.

7. Na esfera federal, os 6rgdos analogos s@o: Conselho Nacional de Politica Criminal ¢ Penitenciaria
(CNPCP), Departamento Penitenciario Nacional, 6rgdos da Justica Federal, Ministério Publico Federal
(MPF) e Defensoria Publica da Unido (DPU).

8. Devido a relevancia para o presente trabalho, cabe ressaltar as principais atribuicdes do CNPCP, 6rgao
subordinado ao MJSP e composto por trezes membros por ele designados (LEP, arts. 62, 63 ¢ 64):

I - propor diretrizes da politica criminal quanto a prevencdo do delito, administragdo da Justica
Criminal e execuc¢do das penas e das medidas de seguranca;

IT - contribuir na elaboragdo de planos nacionais de desenvolvimento, sugerindo as metas e prioridades
da politica criminal e penitenciria;

III - promover a avaliagdo periddica do sistema criminal para a sua adequagao as necessidades do Pais;

IV - estimular e promover a pesquisa criminologica;

V - elaborar programa nacional penitenciario de formagado e aperfeicoamento do servidor;

VI - estabelecer regras sobre a arquitetura e construgdo de estabelecimentos penais e casas de
albergados;

VII - estabelecer os critérios para a elaboragdo da estatistica criminal;

VIII - inspecionar e fiscalizar os estabelecimentos penais, bem assim informar-se, mediante relatorios
do Conselho Penitenciario, requisicdes, visitas ou outros meios, acerca do desenvolvimento da execugdo
penal nos Estados, Territdrios e Distrito Federal, propondo as autoridades dela incumbida as medidas
necessarias ao seu aprimoramento;

IX - representar ao Juiz da execugdo ou a autoridade administrativa para instauragcdo de sindicancia ou
procedimento administrativo, em caso de violacdo das normas referentes a execucdo penal;

X - representar a autoridade competente para a interdicdo, no todo ou em parte, de estabelecimento
penal.

9. O Depen, também integrante da estrutura do MJSP, ¢ orgdo executivo da Politica Penitenciaria
Nacional e de apoio administrativo e financeiro do CNPCP. Tem as seguintes competéncias (LEP, art. 72):

I - acompanhar a fiel aplicacdo das normas de execugao penal em todo o Territdrio Nacional;

IT - inspecionar e fiscalizar periodicamente os estabelecimentos e servigos penais;

IIT - assistir tecnicamente as unidades federativas na implementacdo dos principios e regras
estabelecidos nesta Lei;

IV- colaborar com as unidades federativas mediante convénios, na implanta¢ao de estabelecimentos e
servigos penais;

V - colaborar com as unidades federativas para a realizagdo de cursos de formagdo de pessoal
penitenciario e de ensino profissionalizante do condenado e do internado;

VI- estabelecer, mediante convénios com as unidades federativas, o cadastro nacional das vagas
existentes em estabelecimentos locais destinadas ao cumprimento de penas privativas de liberdade aplicadas
pela justica de outra unidade federativa, em especial para presos sujeitos a regime disciplinar.
Paragrafo tnico. Incumbem também ao Departamento a coordenagdo e supervisdo dos estabelecimentos
penais e de internamento federais.
10. O Depen também ¢ orgdo gestor do Fundo Penitencidrio Nacional, criado pela Lei Complementar
(LC) 79/1994 com a finalidade de proporcionar servicos e meios para financiar e apoiar as atividades e
programas de modernizagdo e aprimoramento do Sistema Penitenciario Brasileiro. A referida lei sofreu
recentes alteragdes, ultimadas pela Medida Provisoria (MP) 781, de 23/5/2017, convertida na Lei 13.500, de
26/10/2017.
11.  Os recursos do Funpen terdo as seguintes destinagoes (LC 79/1994, art. 3°):

I- construgdo, reforma, ampliagdo e aprimoramento de estabelecimentos penais;

II- manutengdo dos servigos e realizagdo de investimentos penitenciarios, inclusive em informacgao e

seguranga,
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ITI- formagao, aperfeicoamento e especializagdo do servigo penitenciario;

IV- aquisicdo de material permanente, equipamentos e veiculos especializados, imprescindiveis ao
funcionamento e a segurancga dos estabelecimentos penais;

V- implantagdo de medidas pedagodgicas relacionadas ao trabalho profissionalizante do preso e do
internado;

VI- formagao educacional e cultural do preso e do internado;

VII- elaboragdo e execucdo de projetos destinados a reinsercao social de presos, internados e egressos,
inclusive por meio da realizagdo de cursos técnicos e profissionalizantes;

VIII- programas de assisténcia juridica aos presos e internados carentes;

IX- programa de assisténcia as vitimas de crime;

X- programa de assisténcia aos dependentes de presos e internados;

XI- participagdo de representantes oficiais em eventos cientificos sobre matéria penal, penitenciaria ou
criminologica, realizados no Brasil ou no exterior;

XII- publicacdes e programas de pesquisa cientifica na area penal, penitencidria ou criminologica;

XIII- custos de sua propria gestio, excetuando-se despesas de pessoal relativas a servidores publicos
ja remunerados pelos cofres publicos;

XIV- manutengao de casas de abrigo destinadas a acolher vitimas de violéncia doméstica;

XV- implantacdo e manutencdo de bergario, creche e se¢cdo destinada a gestante e a parturiente nos
estabelecimentos penais, nos termos do §2° do art. 83 e do art. 89 da Lei 7.210, de 11 de julho de 1984 — Lei
de Execuc¢do Penal; http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LCP/LcplS53.htm - art2

XVI- programas de alternativas penais a prisdo com o imtuito do cumprimento de penas restritivas de
direitos e de prestacdo de servigcos a comunidade, executados diretamente ou mediante parcerias, inclusive
por meio da viabilizagdo de convénios e acordos de cooperacao, e

XVII - financiamento e apoio a politicas e atividades preventivas, inclusive da inteligéncia policial,
vocacionadas a reducao da criminalidade e da populagdo carceraria.
12.  As transferéncias de recursos do Funpen ocorrem mediante convénios, termos de parceria, acordos ou
ajustes congéneres (transferéncias voluntarias) e, mais recentemente, por meio de repasses na modalidade
fundo a fundo (transferéncias obrigatorias). Essa ultima modalidade foi instituida pela MP 755/2016,
revogada pela MP 781/2017, por sua vez convertida na Lei 13.500, de 26 de outubro de 2017, e refere-se a
transferéncias anuais de percentual da dotacdo or¢gamentaria do Funpen aos fundos estaduais ¢ municipais.
13.  Além da Lei Complementar 79/1994, a modalidade fundo a fundo atualmente vem sendo regulada por
portarias emitidas pelo MJSP.
14. A principal razdo para o Poder Executivo Federal ter adotado a transferéncia fundo a fundo reside em
determinacao exarada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento da A¢do de Descumprimento de
Preceito Constitucional (ADPF 347) do Distrito Federal, quando aquela Corte classificou a situacdo do
sistema prisional como ‘estado de coisas inconstitucional’.
15. De fato, a situacdo prisional no Brasil ¢ grave e extremamente complexa. A solucdo do problema
certamente passara pela reorganizacdo do Estado e pela implementacdo de politicas publicas unissonas.
16. E cedico que o crescimento vertiginoso da populagdo carceréria e o consequente déficit de vagas em
unidades prisionais t€ém impactos negativos ndo somente sobre 0s presos, que se veem privados de direitos e
garantias constitucionais e legais, mas também, talvez principalmente, sobre o cidadio comum, envolto de
toda sorte de violéncia, sendo grande parte dela comandada de dentro dos presidios.
1.2. Objetivo e escopo
17. O Plenario do Tribunal de Contas da Unido aprovou proposta de auditoria coordenada no sistema
prisional formulada pela Ministra Arraes, conforme Ata n° 2, de 25/1/2017 (peca 4 do TC 000.524/2017-4).
18. A fiscalizagdo, segundo expresso na Comunicacdo da Ministra, deveria ser realizada em conjunto com
os tribunais de contas estaduais e municipais, atuando o TCU no papel de coordenador, e deveria permitir o
exame dos aspectos mais relevantes da gestdo operacional e de infraestrutura das penitenciarias do Brasil.
19. O documento também estabeleceu o escopo da auditoria, a saber:

'medidas emergenciais que estavam sendo adotadas para lidar com as rebelides ocorridas no inicio

deste ano;
*gestdo;
ecustos; €
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stecnologias de apoio associados ao sistema prisional.
20. Além da delimitagdo do escopo, a Comunicacdo destacou alguns pontos relevantes, como o baixo
nivel de conhecimento, por parte dos estabelecimentos penais, a respeito dos presos que custodiam, com
reflexos na qualidade da gestdo prisional, ¢ o saldo do Fundo Penitenciario Nacional, que, naquele mome nto
(janeiro/2017), atingia cifra superior a trés bilhdes de reais.
21.  Em razdo dessa preocupacdo externada pela Ministra Relatora, o sistema de informacao do sistema
prisional e a aplicacao de recursos do Fundo Penitenciario Nacional serdo avaliados no presente trabalho.
22. A Comunicacdo da Ministra mencionou que a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon), o Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas (CNPGC) e o Instituto Rui
Barbosa (IRB) apresentaram recomendagdes de realizagdo de auditoria no sistema prisional aos tribunais de
contas locais e ao TCU. A recomendacao dirigida a esta Corte de Contas foi formalizada por meio do Oficio
0001/2017-CNPGC, de 9 de janeiro de 2017 (TC 000.524/2017-4, peca 1).
23. Em relacdo a admissibilidade desse feito, o Presidente desta Casa, Ministro Raimundo Carreiro (TC
000.524/2017-4, peca 2), em despacho datado de 11/1/2017, registrou que, embora o expediente do CNPGC
ndo atendesse os requisitos inerentes a figura da representagdo, as informagdes trazidas seriam acolhidas
como subsidio a formulagdo do Plano de Fiscalizacdo do TCU, o que de fato veio a ocorrer em razao
também da Comunicagao da Ministra Ana Arraes, uma vez que ambos tinham o mesmo objeto.
24.  Em seu expediente, 0o CNPGC trouxe alguns elementos que deram suporte ao processo de definigao do
escopo da auditoria. Em suas palavras:
‘O pais esta alarmado, em razio de duas grandes tragédias, ocorridas nesse més: uma no Amazonas e
outra, em Roraima, onde foram mortos, no sistema penitenciario dos referidos estados,
aproximadamente, 100 (cem) presos.
No decorrer dos dias, revelou-se grave suspeita de que os assassinatos em série tenham redundado de
disputa entre faccdes e grupos rivais, ou, até mesmo, de grupos rivais internos de uma mesma fac¢ido
(‘acerto de contas’).’
25. Dessa forma, a equipe de auditoria buscou a colaboragdo de diversos orgdos para subsidiar o
planejamento da auditoria e identificar, dentro das competéncias dos tribunais de contas (TCs), os temas
aptos a serem trabalhados.
26. Entre esses oOrgdos, destacam-se a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) e o Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU).
1.3. Metodologia e limitacées
27. A fim de apresentar resultados tempestivos, notadamente devido a criticidade dos problemas
enfrentados pelo sistema prisional, os trabalhos foram, inicialmente, divididos em quatro etapas, com
previsdo de duracdo de quatro meses cada uma, de forma que o escopo completo da auditoria fosse
alcancado ao fim da quarta etapa.
28.  Posteriormente, devido ao Oficio n° 050/2017-GABRELT1-TCE/TO (pega 25), no qual o Conselheiro
Severiano José Costandrade de Aguiar, responsavel em nome do IRB pelo acompanhamento da auditoria
coordenada, relata a dificuldade que muitos tribunais de contas possuiriam em manter uma equipe de
auditoria exclusivamente voltada para este assunto durante dois anos, o escopo completo da auditoria foi
redimensionado para ser totalmente abordado em duas etapas (Produtos 1 e 2), com finalizagdo prevista para
fevereiro de 2018.
29.  Os Produtos 3 ¢ 4 foram readequados para tratarem de assuntos complementares ¢ demandarao nova
adesdo dos tribunais de contas estaduais, conforme a figura abaixo:

Figura 1: Etapas da auditoria

= Ades3o a Auditoria Coordenada por grupo de produtos:
* Grupo 1: Produtos 1 e 2
* Grupo 2: Produtos 3 e 4

[ cesumee |

Aprofundamento
da analise da
gestdo do

Analise da
sustentabilidade
da politica
prisional

Analise das
medidas Analise da gestao
emergenciais e e dos custos do

sistema prisional
{opcional)

levantamento sistema prisional

inicial {(opcional)
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30. Além da preocupacdo com a tempestividade dos resultados da auditoria, outro objetivo igualmente
importante foi a busca da efetiva participacao dos tribunais de contas dos estados e do DF em todas as fases
da auditoria: planejamento, execugao e relatorio.

31. Essa atuagdo conjunta foi essencial para o sucesso do trabalho, ja que a gestdo dos presidios estaduais
e o acompanhamento da execucdo das penas abrangem uma grande diversidade de elementos e sdo de
competéncia preponderante dos estados e DF, auténomos em relagdo a Unido e, portanto, fora da jurisdigao
do Tribunal de Contas da Unido.

32. A gestdo do sistema prisional nacional constitui um dos maiores desafios da Administracao Publica,
pois exige elevado grau de coordenagao de atores pertencentes aos Poderes Executivo e Judiciario da Unido,
estados, DF e municipios, sem olvidar as fungoes de legislar e fiscalizar a cargo do Poder Legislativo.

33.  Sob essa Otica, considerando a exigéncia de coordenacdo entre os atores executores, os orgdos de
controle devem, igualmente, atuar de forma integrada.

34.  Os tribunais de contas foram convidados para participar da auditoria coordenada por meio do Aviso
Circular 1-GP/TCU, de 13 de fevereiro de 2017, emitido pelo Presidente do TCU, Ministro Raimundo
Carreiro, obtendo-se adesdo de 22 tribunais de contas, a saber: Tribunal de Contas do Distrito Federal
(TCDF), Tribunal de Contas dos Municipios do estado do Para (TCM/PA), Tribunal de Contas dos
Municipios do estado da Bahia (TCM/BA) e Tribunais de Contas dos estados do Acre (TCE/AC), Alagoas
(TCE/AL), Amazonas (TCE/AM), Amapa (TCE/AP), Bahia (TCE/BA), Maranhdao (TCE/MA), Minas Gerais
(TCE/MG), Mato Grosso (TCE/MT), Mato Grosso do Sul (TCE/MS), Para (TCE/PA), Paraiba (TCE/PB),
Piaui (TCE/PI), Parana (TCE/PR), Rio Grande do Norte (TCE/RN), Rio Grande do Sul (TCE/RS), Rondonia
(TCE/RO), Roraima (TCE/RR), Sergipe (TCE/SE) e Tocantins (TCE/TO).

35. Registra-se que, apesar da manifestagdo de adesdo, os TCE/AL, TCE/AP ¢ TCM/BA ndo enviaram
formularios para consolidagdo de dados pelo TCU, enquanto o TCM/PA informou que participou dos
trabalhos em conjunto com o TCE/PA. Dessa forma, contabilizaram-se respostas relativas a dezoito
Unidades da Federacao.

36. Definida a adesdo, o planejamento da primeira etapa da auditoria foi realizado entre os dias 6/3/2017 e
8/3/2017 no Instituto Serzedello Corréa (ISC/TCU) em Brasilia/DF, tendo contado com a participagdo de
auditores de todos os orgdos de controle externo supramencionados.

37. Apo6s a disseminacdo de conhecimentos de orgdos federais (TCU, Abin ¢ CGU), alguns tribunais de
contas estaduais apresentarem trabalhos anteriores sobre o assunto, a saber: TCE/TO, TCE/RO, TCE/R]J,
TCE/SC e TCE/PR, com, respectivamente, os seguintes temas: ‘Analise SWOT e DVR’, ‘Proposta de
auditoria operacional no sistema prisional do estado de Rondonia’, ‘Auditorias no sistema prisional do estado
do Rio de Janeiro’, ‘Auditoria operacional na gestdo do sistema prisional no estado de Santa Catarina’ e
‘Situacao do sistema prisional no estado do Parand’.

38. Para viabilizar o compartilhamento de informagdes ¢ a coordenacdo dos trabalhos, o TCU criou a
Comunidade  Tematica do  Controle do  Sistema  Penitenciario, endereco  eletrOnico:
http://acessol.tcu.gov.br/comunidade/defesanacional/sistemapenitenciario/.

39.  Além disso, para dinamizar a comunicacdo e elucidar davidas, realizaram-se nas unidades regionais do
TCU, nos dias 3 e 4/5/2017, videoconferéncias com o TCDF e com os tribunais de contas estaduais (TCEs)
participantes.

40. Na fase de relatorio, os tribunais de contas, a partir de informagdes colhidas junto aos respectivos
orgaos jurisdicionados, preencheram e enviaram formulario padronizado ao TCU, cujas perguntas basearam-
se nos procedimentos de auditoria desenvolvidos conjuntamente por todos os participantes do encontro
realizado no ISC/TCU.

41.  Além das informagdes do TCDF e dos TCEs, de natureza local, o TCU responsabilizou-se pela analise
do tema sob o ponto de vista federal, tendo como principal 6rgdo fiscalizado o Departamento Penitenciario
Nacional do Ministério da Justica e Seguranga Publica.

42. Nao foram realizados trabalhos de auditoria no Conselho Nacional de Justiga porque, até o fechamento
deste relatorio, ndo houve manifestacdo da Ministra relatora Ana Arraes sobre duvidas da SecexDefesa
acerca de procedimentos a serem realizados naquele 6rgdo, implicando, portanto, em limitacdo de escopo,
conforme atestam os documentos as pecas 68, 69 ¢ 70.

43. A equipe de auditores do TCU consolidou e analisou as respostas presentes nos formularios e
relatorios enviados pelos diversos tribunais de contas e adicionou analises empreendidas sob a otica federal,
obtendo-se visdo nacional dos topicos tratados nas cinco questoes de auditoria, detalhadas no item seguinte.
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1.4. Organizacao do relatorio
44, O relatério foi dividido de acordo com as cinco questoes de auditoria formuladas, a saber:

a) Questdo de Auditoria 1: As estratégias adotadas pela Unido e pelos estados/DF para prevenir ou
conter as rebelides nos estabelecimentos penais sdo suficientes ou adequadas?

b) Questdo de Auditoria 2: O acompanhamento da execugdo das penas estd em conformidade com o
previsto na Lei 12.714/2012?

¢) Questao de Auditoria 3: A alocacdo de presos nos estabelecimentos Prisionais observa o previsto
nos arts. 82, §1°, 84, 85, 87, 91, 93 e 102 da LEP?

d) Questdo de Auditoria 4: A Defensoria Publica presta servigo integral e gratuito dentro e fora dos
estabelecimentos penais em consonancia com os arts. 16, 81-A e 81-B da LEP?

e) Questdo de Auditoria 5: Em que medida os gestores responsaveis por gerir ¢ implementar politicas
publicas voltadas ao sistema prisional conhecem o custo mensal do preso de cada estabelecimento penal de
forma a avaliar a gestdo do sistema?

2. As estratégias adotadas pela Unifio e pelos estados e DF para prevenir ou conter as rebeliées nos
estabelecimentos penais sio suficientes ou adequadas?

2.1. Introducio

45. A presente questdo de auditoria foi elaborada com objetivo de realizar levantamento e avaliagdo das
agOes emergenciais adotadas pela Unido e pelas UFs em face das rebelides ocorridas em unidades prisionais
no inicio deste ano, que culminaram na morte de dezenas de pessoas.

46.  Assim, € oportuno recapitular os referidos acontecimentos, que ganharam visibilidade nacional por
meio da midia e que motivaram a realizagdo desta auditoria coordenada, que, inclusive, contou com a
participagdo de tribunais de contas de estados que sediaram tais eventos, como foi o caso da rebelido no
Presidio Anisio Jobim, localizado em Manaus/AM, atribuida a rivalidade de facg¢des criminosas, ocasionando
a morte de mais de sessenta presos (http:/exame.abril.com.br/negocios/empresa-que-administra-presidios-
do-am-pagara-multa-milionaria/).

47.  Em seguida, deu-se noticia da morte de mais de trinta detentos na Penitenciaria Agricola de Monte
Cristo, situada em Boavista/RR, episédio também imputado a disputas de facgdes criminosas
(http:/veja.abril.com.br/brasil/mais-de-30-presos-sao-encontrados-mortos-em-presidio-em-rt/).

48. No mesmo periodo, houve ainda novo massacre na Penitenciaria Estadual de Alcaguz, em Nisia
Floresta/Rio Grande do Norte, no qual contabilizaram-se, no minimo, 26 mortos em decorréncia, igualmente,
de confltos de faccoes (http//www].folha.uol.com.br/cotidiano/2017/01/1852508-na-areia-presidio-de-
massacre-facilitou-fugas-e-armas-no-rn.shtml).

49. Ainda que os casos acima citados, por conta da grande divulgagdo pela midia que se deu naquele
momento, deem impressao de possuirem natureza pontual, na realidade, ocorréncias desse género e de menor
porte sdo constantes no sistema penitenciario brasileiro.

2.2. Medidas adotadas pelos estados e Distrito Federal

50. Com apoio dos TCEs e do TCDF, buscou-se conhecer as medidas emergenciais utilizadas pelas
autoridades locais para conter ou prevenir rebelides, bem como numeros da populagdo carceraria e
informagdes sobre a gestdo do sistema prisional, obtendo-se respostas relativas a dezoito UFs.

51. Inicialmente, deve-se mencionar que, dos dezoito estados/DF fiscalizados, onze (61%) declararam ter
enfrentado algum tipo de rebelido em unidades prisionais no periodo de outubro de 2016 a maio de 2017.

52. O numero, ja bastante expressivo, torna-se ainda mais preocupante quando se considera que nove
estados ndo participaram do levantamento e que as perguntas se limitaram a solicitar informagdes acerca de
rebelides recentes, uma vez que tinham como intuito elaborar diagnostico atualizado do sistema prisional.

53.  De acordo com as informagdes trazidas pelos tribunais de contas (pecas 65-67), a ampla maioria dos
casos de rebelido deu-se em unidades prisionais com déficit de vagas: dezoito unidades com superlotagdo
carceraria de um total de 23 unidades prisionais que tiveram registro de rebelido (totalizando 78% dos casos).
54.  Foram os casos, por exemplo, da Penitencidria Anisio Jobim (Manaus/AM, déficit de 507 vagas), da
Unidade Prisional de Ressocializagdo-6 (MA, déficit de 201 vagas), da PEA (RN, déficit de 504 vagas), da
Penitenciaria Agricola de Monte Cristo (RR, déficit de 683 vagas), de oito unidades do estado do Para (que
totalizam déficit de 1.918 vagas) e da Penitenciaria Enio Pinheiro (RO, déficit de 444 vagas).
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55. Ha, contudo, que se destacar excecdes, como foram os casos das unidades ‘PECM’, ‘PES’ e
‘CPEAMN’ no estado do Rio Grande do Norte, nas quais havia saldo de vagas e, ainda assim, ocorreram
rebelides violentas.

56. Ainda que ndo seja possivel estabelecer relagdo causal entre a superlotacdo carceraria (termo
entendido, neste relatdrio, como populacdo carceraria acima da capacidade das unidades prisionais) e a
ocorréncia de rebelides, a informagdo indica, no minimo, que o abarrotamento das unidades prisionais ¢ um
fator que comumente prejudica a atuagdo do Estado na garantia da ordem e da seguranga dos individuos
encarcerados, funcionando, portanto, como agravante desses episddios.

57. Para dar percepcdo do tamanho do problema carcerario enfrentado nas UFs, os tribunais de contas
requereram dados aos seus jurisdicionados relativos a quantidade de vagas existentes nos estabelecimentos
penais e a quantidade de pessoas encarceradas nessas mesmas instalagdes, permitindo-se, assim, calcular o
déficit prisional (aqui entendido como numero total de vagas de ambos os sexos nas unidades prisionais
subtraido do nimero de presos, de ambos os sexos, provisorios e condenados no regime fechado e
semiaberto).

58.  Essas informagdes foram dispostas no quadro abaixo, que apresenta destacadamente a quantidade de
presos provisorios com o intuito de dar dimensao da alta representatividade desse tipo de prisdo em relagéo a
populagdo carceraria total:

Tabela 1: Dados da populagdo carceraria das Unidades da Federagdo auditadas

UF Populacao carceraria Quantidade de presos Déficit total
(condenados + provisorios) provisorios
AC 5.766 1.920 3.101%*
AM 7.845 4.531 4.510
BA 13.517 7.202 4.667
DF 14.972 3.301 8.418
MA 7.765 3.791 2.637
MG 67.266 31.983 29.323
MS 15.177 3.284 10.353
MT 11.172 5.651 4.831
PA 21.359 6.654 12.759
PB 11.556 6.369 6.395
PI 4.037 2.633 1.718*
PR 21.859 2.202 2.952
RN 7.410 2.871 3.119
RO 9.772 816 2.551
RR 2.244 1.170 1.046
RS 33.298 11.889 11.137**
SE 4.765 2.874 2.485
TO 3.339 1.445 1.281%*
Total 263.119 100.586 113.283

Fonte: formularios as pegas 65-67
* UF n3o informou e utlizou-se numero de vagas do Geopresidios-CNJ (disponivel em
http://www.cnj.jus.br/inspecao penal/mapa.php, consulta em setembro/2017)
** o estado ndo forneceu a quantidade de vagas no sistema e apenas informou o déficit
59. Conforme pode ser observado no quadro acima, verificou-se déficit de vagas nos estabelecimentos
prisionais de todas as UFs respondentes.
60. Passando-se a analise das medidas adotadas pelos governos locais para conter ou prevenir rebelides,
informadas por dezesseis unidades fiscalizadas, constatou-se que as agdes seguiram as seguintes linhas:

a) medidas relativas a seguranga das unidades (instalacdo de trancas, cameras, iluminacdo etc.,
adotadas em treze UFs);
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b) medidas de contingéncia voltadas para redugdo da lotagdo das unidades (mutirdes para analisar
progressdo de regime ou transferéncia de presos, adotadas em nove UFs);

¢) procedimentais (medidas administrativas em geral: separacdo de presos, contratagdo de
funcionarios, banhos de sol etc., adotadas em oito UFs);

d) acdes repressivas (agdes repressivas da policia militar, de agentes penitenciarios, da For¢ca Nacional
de Seguranga Publica ou do Exército, adotadas em oito UFs); e

e) intensificacdo de acdes de inteligéncia (adotada em seis UFs).
61. Quanto as agdes de inteligéncia, ainda que todos os fiscalizados tenham afirmado possuir servigo ativo
de inteligéncia penitenciaria, a grande maioria deles (quinze de um total de dezoito, 83%) informou nao
dispor de condigdes suficientes para o funcionamento dos nucleos de inteligéncia. Além disso, apenas dez
dos dezoito respondentes (56%) declararam ter instituido formalmente unidades de inteligéncia.
62. Segundo dados repassados pelos tribunais de contas, em poucas Unidades da Federagao as medidas
emergenciais informadas tiveram carater transorganizacional, ficando, a maioria delas, restritas a acdes do
Poder Executivo local.
63.  Apenas nos estados da Bahia, Para, Roraima e Tocantins houve registro de agdes integradas, incluindo
o Poder Judiciario, a Defensoria Publica ou o Ministério Publico.
64. Tendo em vista que comumente as rebelides sdo atribuidas a rivalidade de facc¢des criminosas, as
respostas das UFs foram verificadas no sentido de averiguar registros de correlagdo entre esses grupos
criminosos e as rebelides ocorridas, tendo quatro delas registrado explicitamente a acdo desses grupos.
65. Os estados e o DF ainda foram perguntados pelos TCs quanto a existéncia de plano de gerenciamento
de riscos de rebelides, verificando-se que apenas cinco responderam positivamente (DF, MG, PA, PI e RS).
66. Além disso, poucos informaram possuir normativos que abranjam as medidas adotadas, de cunho
emergencial (em trés UFs os normativos abrangem as medidas; em oito abrangem parcialmente; e em sete
nao abrangem).
67. Dessa forma, vislumbra-se possibilidade de agdo do MJSP no sentido de fomentar a padronizagdo de
procedimentos ¢ normas relativas ao sistema penitenciario, avaliando a possibilidade de elaborar modelo
nacional de gerenciamento de risco de rebelides e normas de seguranca penitenciaria e de servigo de
inteligéncia.
2.3. Medidas adotadas pela Uniao
68. Com o intuito de conhecer as medidas emergenciais adotadas pelas autoridades federais, a
SecexDefesa expediu, em 9/2/2017, o Oficio de Requisicdo 84/2017-TCU/SecexDefesa (peca 22),
respondido pelo MSJP por meio do Oficio 71/2017/SE/MJ (peca 23).
69. No referido oficio, o Depen/MJSP informa que tem procurado interagir com todas as politicas publicas
existentes, aproximando-se da sociedade e possibilitando que a populagdo carceraria e egressos do sistema
prisional sejam reconhecidos e inseridos em programas, projetos, acdes ¢ atividades de promogao da
cidadania, tais como educacdo, esporte, satde, cultura, trabalho e geragdo de renda.
70. O principal objetivo dessa interacdo seria desenvolver, junto aos governos e¢ a sociedade civil,
estratégias de assisténcia multidisciplinar e inclusdo de pessoas que cumprem ou cumpriram pena de prisdo
ou medidas de seguranga e internagdo, bem como de seus familiares, em politicas setoriais diversas, geridas e
implementadas em ambitos local, estadual e federal, além de auxiliar o Sistema de Justica Criminal visando
o fomento das alternativas penais como forma de diminuir o encarceramento em massa.
71. O orgdo informou que, nos ultimos anos, diversos programas t€m sido implementados por meio de
transferéncias voluntarias de recursos do Funpen as unidades federadas (convénios, acordos ou contratos de
repasse), destacando a edicdo da MP 755/2016, que autorizou a transferéncia obrigatoria de recursos do
Funpen na modalidade fundo a fundo, que, em seu primeiro repasse, contemplou 25 unidades federativas
com RS 44.784.444.44, a serem empregados em acdes de construcdo (R$ 31.944.444,14) e aparelhamento
(RS 12.840.000,00).
72.  Além dos repasses dos recursos do Funpen e de todas as demais agdes de fomento de politicas
penitenciarias (medidas ordinarias, ndo obstante a natureza emergencial da decis@o pelo repasse fundo a
fundo em raz8o de determinacdo judicial), o 6rgdo registra a adocdo de medidas emergenciais propriamente
ditas (peca 23, p. 4-5), a saber:

a) forca-tarefa de intervengdo penitenciaria (FTIP): instituida pela Portaria MJSP 93/2017, tem como
objetivo controlar distirbios episodicos nos estabelecimentos penais do Pais em apoio aos governos
estaduais. Composta por agentes penitencidrios federais, estaduais e do Distrito Federal, na forma dos

8
[ Pagina 10 de 62 Parte integrante do Avulso do AVS n° 44 de 2017. |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 58450964.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.673/2017-0

acordos ou convénios de cooperagdo federativa da For¢a Nacional de Segurancga Publica celebrados com os
estados e com o Distrito Federal,

b) visitas técnicas in loco com equipe multidisciplinar: acdo composta por especialistas e gestores do
Depen com o objetivo inicial de realizar diagndstico pormenorizado da situagdo carceraria visando a
elaboracdo de plano de agdo de apoio aos estados. A partir de uma agenda politica, pactuaram-se visitas
técnicas tematicas e setoriais. As atividades previstas no plano de acdo sdo/foram elaboradas coletivamente a
partir de didlogos e avaliagdes conjuntas entre técnicos do Governo Federal e dos governos estaduais e
municipais, com participacao da sociedade civil;

¢) prosseguimento de acdes ordinarias com maior abrangéncia, a saber:

c.1) intensificagdo de agdes de inteligéncia penitenciaria;

c.2) esfor¢os na implementagdo das etapas iniciais do Sistema Nacional de Informagdes Penitenciarias
(Sisdepen); e

¢.3) maior volume de transferéncias de presos para o Sistema Penitenciario Federal.

73.  Em relagdo a atuacdo da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp), a Forga Nacional de
Seguranca Publica fora mobilizada para os estados de Roraima, Amazonas ¢ Rio Grande do Norte.

74.  Registra-se, ainda, que o Presidente da Republica autorizou o emprego das For¢cas Armadas no sistema
penitenciario nacional pelo periodo de doze meses, por meio de Decreto de 17/1/2017. Desde entdo, o
Exército tem realizado operagdes em unidades prisionais nos estados de Rondonia, Acre, Mato Grosso do
Sul, Amazonas, Roraima e Rio Grande do Norte.

75.  Assim, observa-se que as a¢des da Unido se mostraram alinhadas as adotadas em ambito local e
atenderam as necessidades imediatas das UFs, tendo em vista que houve, entre outras medidas,
disponibilizacdo de pessoal e realizagdo de visitas técnicas in loco com intuito de avaliar as deficiéncias
locais.

76. E notavel que as rebelides, na forma e intensidade verificadas no inicio do ano, foram reprimidas e
controladas, o que sinaliza eficacia do esfor¢o empreendido pelo Poder Publico naquele momento.

77. No médio e longo prazos, contudo, ha grande necessidade de atuagdo mais efetiva dos Poderes dos
estados/DF e federal, uma vez que os principais fatores que deram causa as rebelides ndo foram atacados
pelas intervengdes supramencionadas.

78. Embora as acgdes repressivas empregadas em muitas UFs fossem de fato necessarias aquela época, ¢
importante também induzir — e ¢ fun¢do dos o6rgaos de controle — a agdo continuada e convergente do Poder
Publico no sentido de corrigir os rumos do sistema penitenciario.

79.  Isso, contudo, somente ¢ possivel mediante articulagdo harmoniosa entre os diversos atores que atuam
no sistema carcerario (Depen, secretaria penitenciaria estadual, Defensoria, Ministério Publico, 6rgios
judiciarios e outros correlatos), tanto nas esferas estaduais ¢ do DF quanto na federal.

80. Em muitas UFs, todavia, constataram-se falhas de gestdo por meio de relatos dos tribunais de contas
que caracterizam desarticulagdo entre os atores governamentais, constituindo entraves as perspectivas de
melhorias a médio e longo prazos:

a) concentracdo das agdes emergenciais em um Unico Poder: a maioria dos auditados fez mengéo a
medidas a cargo exclusivamente do Poder Executivo (agles repressivas, acdes de inteligéncia, realocagdo de
presos ¢ medidas de seguranca nas unidades prisionais); poucos instituiram comité ou grupo de trabalho
conjunto para diagnostico da situagao; apenas em uma UF houve relato de recomendagdes do Ministério
Publico no ambito de sua fungao fiscalizatoria;

b) dificuldades em realizar investimentos: grande parte das UFs relatou dificuldades em realizar
melhorias nas unidades prisionais, mesmo que singelas (aquisicdo de scanners, armamentos, detector de
metais etc.), o que denota haver obstaculos dentro da propria estrutura administrativa do estado ou DF, ou,
ainda, na orbita federal, incertezas em relagao a utilizagao de recursos do Funpen; ¢

c¢) auséncia de compartilhamento de informagdes entre as agéncias: ha imprecisdo ou divergéncias nos
dados trazidos pelo TCs, o que pode ser atribuido a uma auséncia de padronizacdo nacional dos dados
carcerarios; as Defensorias Publicas comumente alegam desconhecer informagdes acerca da gestdo das
unidades prisionais (relagao de presos que necessitam de auxilio juridico, por exemplo).

81. Por essas razdes, a SecexDefesa decidiu, em conjunto com os TCs participantes desta fiscalizagao,
aprofundar, na segunda etapa desta auditoria, em desenvolvimento nos autos do TC 026.096/2017-0, a
analise dos seguintes problemas identificados:
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a) dificuldades nas relagdes entre os atores governamentais, uma vez que a solugdo para o problema do
déficit de vagas ndo advird da atuacdo isolada do Poder Executivo, ja que a capacidade orgamentaria do
Estado ¢ limitada ¢ o déficit ndo se resolvera com a criagdo de vagas, devendo-se também falar do modo de
entrada, de permanéncia, de progressdo de regime ¢ de saida do individuo no sistema prisional, etapas que
dependem da atuacdo conciliada de todos os atores governamentais envolvidos na tematica;

b) graves deficiéncias estruturais das unidades prisionais estaduais e do DF, decorrentes da baixa
capacidade de realizar investimentos, fazendo com que os recursos federais se tornem o principal vetor de
mudangas no sistema prisional a médio e longo prazos, sendo, portanto, essencial garantir a boa e regular
aplicacdo do recurso; e

c¢) dificuldades na implantacdo de sistemas de monitoracdo eletronica, pois o tema foi objeto de
esforco do Governo Federal desde 2011 e até o presente momento ndo se encontra amplamente em uso, por
questdes de gestdo, de orgamento, de normatizacao e de relacdo entre os Poderes Judiciario e Executivo.
2.4. Funpen e transferéncias na modalidade fundo a fundo
2.4.1. Aspectos gerais
82. Haja vista o destaque conferido na disponibilizagdo de recursos do Funpen como ferramenta de apoio
aos estados ¢ ao DF diante da historica e persistente crise vivenciada pelo sistema penitenciario brasileiro,
passa-se a analisar a sistematica de repasse das verbas do fundo, abrangendo as recentes inovagdes
normativas pertinentes (MP 755/2016, revogada, ¢ MP 781/2017, convertida na Lei 13.500/2017), com
vistas a identificar riscos e oportunidades de melhoria.

83.  De inicio, cabe destacar que o Depen é o 6rgdo gestor do Funpen, nos termos estabelecidos na Lei
Complementar 79, de 7/1/1994, regulamentada pelo Decreto 1.093, de 23/3/1994.

84. O Funpen visa a proporcionar recursos ¢ meios para financiar ¢ apoiar as atividades e os programas de
modernizagdo ¢ aprimoramento do sistema penitenciario nacional (LC 79/1994, art. 1°). Possui as seguintes
fontes de recursos (LC 79/1994, art. 2°):

I - dotagdes orgamentarias da Unido;

IT - doagdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens moéveis e imdveis, que venha a receber de
organismos ou entidades nacionais, internacionais ou estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas,
nacionais ou estrangeiras;

IIT - recursos provenientes de convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas ou
privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras;

IV - recursos confiscados ou provenientes da alienagao dos bens perdidos em favor da Unido Federal,
nos termos da legislacdo penal ou processual penal, excluindo-se aqueles ja destinados ao Fundo de que trata
a Lein® 7.560, de 19 de dezembro de 1986;

V - multas decorrentes de sentengas penais condenatorias com transito em julgado;

VI - fiancas quebradas ou perdidas, em conformidade com o disposto na lei processual penal;

VIII - trés por cento do montante arrecadado dos concursos de prognosticos, sorteios e loterias, no
ambito do Governo Federal;

IX - rendimentos de qualquer natureza, auferidos como remuneragdo, decorrentes de aplicagdo do
patrimonio do FUNPEN;

X - outros recursos que lhe forem destinados por lei.

85.  Os estados, DF e municipios acessam os recursos do Funpen por meio da celebracdo de convénios,
contratos de repasse e ajustes congéneres, bem como, recentemente, por meio de transferéncias obrigatorias,
na modalidade fundo a fundo.

86. O Funpen constitui importante colaboracdo do Depen com as Unidades da Federacdo, como afirma o
seguinte trecho, disponivel no sitio eletronico do Ministério da Justica e Seguranca Publica:

Em razio dos altos custos de manutengdo do sistema penitenciario, as Unidades da Federagdo ndo possuem
disponibilidades para arcar integralmente com a manutencdo e aprimoramento de seus sistemas prisionais,
sendo, portanto, compelidas a fazer uso dos recursos do Fundo quando o assunto ¢ financiamento de vagas,
equipamentos de seguranca e assisténcia ao preso € ao egresso, principalmente. (Disponivel em:
http://www .justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-instituc ional/funpen-origem)

87.  No grafico abaixo, consta a evolugdo das despesas do Funpen, destacando-se o vertiginoso aumento de
despesas liquidadas em 2016, em razdo do primeiro repasse aos estados e ao DF por meio de transferéncias
fundo a fundo, realizado em atendimento a MP 755/2016.
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Figura 2: Evolugfo das despesas do Funpen

Evolugdo das despesas liquidadas do Funpen (RS)

1,400,000,000
1,217,838,301
1,200,000,000

1,000,000,000

800,000,000
600,000,000
400,000,000
200,000,000
24,605,591 29,973,584 25,757,935 40,831,246 51,278,193 50,781,286
0 — — — || | | [ ]

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: Portal do Orgamento Federal — Siop (disponivel em: https:/siop.gov.br/)
88.  Conforme largamente noticiado na imprensa, em 2015, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisdo
no ambito da ADPF 347-DF, determinando que juizes e tribunais realizassem audiéncias de custodia e
deferindo medida cautelar obrigando a Unido a liberar o saldo acumulado do Funpen, abstendo-se de realizar
novos contingenciamentos (pega 45).
89. A referida decisdo do STF motivou-se na critica situagdo do sistema prisional brasileiro, classificado
pela Suprema Corte como ‘estado de coisas inconstitucional’, por ferir direitos fundamentais, acarretando
aumento da violéncia entre presos e contra a propria sociedade.
90.  Asrazdes para o Poder Executivo Federal ter adotado a transferéncia na modalidade fundo a fundo sdo
encontradas na exposicdo de motivos EMI 00194/2016 MJC MP, de 6/12/2016, apresentada pelos entdo
titulares dos hoje denominados Ministério da Justica e Seguranca Publica e Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (peca 53).
91. No documento, os ministros mencionam a decisdo do STF na ADPF 347-DF; tecem consideracoes
relativas ao estado ‘alarmante’ do sistema prisional; apontam para o ‘déficit de mais de 249 mil vagas’ no
sistema carcerario; assinalam as ‘péssimas condigdes de encarceramento na maioria das prisdes do pais’;
advogam a diminuicdo da ‘burocracia dos convénios e das demais formas existentes de transferéncia’
existente para a utilizagdo dos recursos do Funpen; e afirmam que a modalidade fundo a fundo constitui
‘meio célere de utilizagao de recursos destinados ao Sistema Penitenciario por parte dos Estados e do Distrito
Federal’.
92.  Quanto ao modo que os repasses se dardo, o art. 3°-A da LC 79/1994, com a redacdo dada pela Lei
13.500/2017, que manteve a esséncia do texto da MP 781/2017 e adicionou o §1° transcrito abaixo, dispde:

‘Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, a

titulo de transferéncia obrigatéria e independentemente de convénio ou instrumento congénere, os

seguintes percentuais da dotagdo orgamentaria do Funpen:

I - até 31de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento);

IT - no exercicio de 2018, até¢ 45% (quarenta e cinco por cento);

III - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco por cento); e

IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento).

§1° Os percentuais a que se referem os incisos I, II, IIT e IV do caput deste artigo serao auferidos

excluindo as despesas de custeio e de investimento do Depen.

(...
93. Com o intuito de viabilizar a liberagcdo da primeira cota dos recursos, o Depen ¢ os estados/DF
firmaram termos de adesdo, cujo Anexo I continha o ‘Plano para Aplicacdo de recursos do Funpen da
modalidade Fundo a Fundo’, conforme documentos a pega 43.
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94.  Adicionalmente, o Depen encaminhou, por meio de oficio-circular, notas técnicas as secretarias de
administragdo penitencidrias orientando-as quanto a regras e condicionantes relativas ao repasse fundo a
fundo.

95. Vinte e cinco UFs aderiram, com excecdo da Bahia e do Ceara, por nao estarem habilitados a
receberem o repasse, em razdo de ndo possuirem, a época, fundo penitenciario estadual, conforme exige o
art. 3°-A, §3° da LC 79/1994 (durante a vigéncia da MP 781/2017, as condi¢des constavam do art. 3°-A,
§2°, da referida lei).

96. Posteriormente, ambos os entes criaram fundos penitencirios, por meio das Leis Estaduais
13.714/2017/Bahia e 16.200/2017/Ceara.

97. No tocante aos valores transferidos, o repasse do Funpen aos fundos estaduais e do DF realizado em
2016 correspondeu a R$ 1,119 bilhdo, distribuidos equitativamente (quotas de R$ 44.784.444.44), conforme

objetivos e valores expressos na tabela seguinte:
Tabela 2: Destinagdo dos recursos do Funpen transferidos na modalidade fundo a fundo

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 003.673/2017-0

Objetivos Valores Nota de orientacao Fundamento
legal

Criacdo de vagas no sistema

prisional: ..

a) construgdo de novos art. 3% inciso I,

estabelecimentos penais para da LC'79/1994; €

cumprimento de pena em regime Portaria  MJSP

fechado; Nota Técnica: 72/2017, que

b) ampliagdo de R$ 31.944.444.44 1/2017/DIRP/DEPEN alterou o art. 1°

estabelecimentos penais §1° inciso I, da

existentes; e Portaria ~ MJSP

c) conclusio de 1.414/2016)

estabelecimentos  penais em

construcao.

Aparelhamento e modernizagdo:

art. 3° incisos II

a) contratagdo de servicos de a X, XIV, XVl e
solugdo de sistema de scanner XVIII da Lei
corporal; Complementar
b) contratagdo de servicos de 79/1994.

solucdo de bloqueio de sinais de
radiocomunicacao em
estabelecimentos prisionais;

¢) aquisi¢do de Equipamentos de

Tnspegio por Raios-X: Notas Técnicas:

d) compra de equipamento 2/2017/DIRP/DEPEN
detector de metais tipo R$ 12.840.000.00 3/2017/DIRP/DEPEN
banqueta para realizagio de R 4/2017/DIRP/DEPEN
inspecdo de pessoas dentro de 5/2017/DIRP/DEPEN
unidades prisionais; 6/2017/DIRP/DEPEN

e) compra de equipamento
detector de metais tipo manual
portatil para realizagdo de
inspe¢do de pessoas dentro de
unidades prisionais; e

f) aquisicdo de detectores de
metais — tipo portal.

Fonte: Notas Técnicas de 1 a9, peca 40, p. 96-124, Portaria MJ 1.414/2016, peca 40, p. 51, e Portaria MJ 72/2017, peca 74.

OBS: A coluna ‘Fundamento legal’ refere-se aos dispositivos da LC 79/1994 vigentes a época dos repasses, ou seja, quando da
vigéncia da MP 755/2016).

98.  Na pratica, quase todas as UFs assinaram termo de adesdo similar (pega 43), elaborado a partir da
minuta enviada pelo MJSP, no qual havia previsdo das agdes de ‘construgdo de estabelecimento prisional
para regime fechado’ (inciso I) e ‘aparelhamento’ (inciso I'V).
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99. No que tange a acdo de construgdo de estabelecimentos penais (com previsdo no art. 3° inciso I, da
LC/1994), cabe repisar que no primeiro repasse obrigatorio de recursos do Funpen o mesmo montante de R$
31.944.444.44 fora distribuido indistintamente a todos os beneficiarios, a despeito do quantitativo de vagas a
serem criadas.

100. A Portaria MJ 1.414/2016 estabelecia que o percentual destinado aos estados e ao Distrito Federal para
aprimoramento da infraestrutura e modernizacdo do sistema penal (até 50%) seria especificamente para a
construcdo de novos estabelecimentos penais para o cumprimento de pena em regime fechado (art. 1°, §1°,
inciso I).

101. Dessa forma, o custo das vagas a serem geradas poderia, em tese, variar em até 70%, conforme se
observa da tabela seguinte:

Tabela 3: Propostas de criagdo de vagas com recursos oriundos do Funpen (modalidade fundo a fundo)

UF Quantitativo de vagas a serem criadas, Custo unitario da vaga (R$)
conforme informado nos respectivos
termos de adesao
Acre 600 53.240,74
Alagoas 600 53.240,74
Amazonas 572 55.846,93
Amapa 1000 31.944,44
Distrito Federal 388 82.331,04
Espirito Santo 800 39.930,56
Goias 388 82.331,04
Maranhio 306 104.393,61
Minas Gerais 338 94.510,19
Mato Grosso do 1000 31.944,44
Sul
Mato Grosso A definir -
Para 706 45.247,09
Paraiba A definir -
Pernambuco 676 47.255,10
Piaui 944 33.839,45
Parana A definir -
Rio de Janeiro A definir -
Rio Grande do 603 52.975,86
Norte
Rondonia 800 39.930,56
Roraima 393 81.283,57
Rio Grande do Sul 286 111.693,86
Santa Catarina A definir -
Sao Paulo 847 37.714,81
Tocantins 750 42.592,59

Fonte: termos de adesdo das unidades federativas a pega 43

102. Ha que se destacar, contudo, que o custo médio da vaga calculado na tabela acima foi dimensionado
sob o pressuposto de que os quantitativos de vagas nformados nos termos de adesdo corresponderiam, de
fato, a construcdo de novas unidades prisionais, a teor da referida portaria.

103. A partir de uma abordagem unicamente temporal, ja se percebe que os repasses se deram sem qualquer
planejamento, independentemente das discrepancias dos custos das vagas, uma vez que a maioria dos termos
de adesao ¢ datado de 26, 27 ou 28/12/2016 (ha quatro termos ndo datados — AC, AP, PB e PR), enquanto a
MP 755/2016 comegou a vigorar em 19/12/2016.

104. Posteriormente, a Portaria MJ 1.414/2016 foi alterada pela Portaria MJ 72/2017 unicamente para
estabelecer que os recursos reservados para o aprimoramento da infraestrutura e modernizagdo do sistema
penal seriam preferencialmente utilizados na construcdo de novos estabelecimentos penais, abrindo-se a
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possibilidade para ampliacdo de estabelecimentos penais ja existentes e conclusdo de estabelecimentos em
construcao.
105. Sabe-se que os custos variam a depender do tipo de obra a ser realizada (nova, ampliacdo ou
conclusdo). Por exemplo, ¢ razodvel supor que a vaga proveniente de ampliacdo de unidade seja menos
onerosa, tendo em vista se tratar de custo a margem de um empreendimento ja existente (¢ que contém
diversas instalagdes comuns ja construidas).
106. Com a sistematica atual de repasse, na qual ndo existem critérios seguros para aceitacao do custo da
vaga a ser gerada, ha grande risco de aportes de recursos federais em obras excessivamente onerosas e/ou
superfaturadas.
107. A auséncia de limitagdo de custos ocasiona elevada inseguranga aos gestores, podendo ensejar
posterior instauragdo de tomadas de contas especiais.
108. Desse modo, faz-se necessario determinar ao MJSP que estabelega critérios de aceitabilidade do custo
das vagas prisionais criadas com recursos do Funpen, levando em conta, para esse fim, todos os parametros
considerados relevantes, como tipo de regime, tipo de obra (conclusdo de obra, nova obra ou ampliagdo de
unidade), localizagdo do empreendimento, entre outros.
2.4.2. Titularidade dos recursos do Funpen repassados na modalidade fundo a fundo
109. Os recursos do Funpen s3o de natureza federal, por terem origem nas hipdteses do art. 2° da Lei
Complementar 79/1994.
110. Convém destacar que, ao determinar a devolugdo dos recursos ndo utilizados pelas UFs ao Funpen, o
art. 3°-A, §4°, da mesma leiratifica a condigdo da Unido como titular dos recursos.
111. Nesse sentido, os recursos do Funpen, mesmo passando a integrar os fundos estaduais/municipais
(fundo a fundo), submetem-se ao controle externo exercido pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo TCU,
conforme os arts. 70, paragrafo tinico, e 71, inciso II, da Constituicdo Federal.
112. Por pertinente, cumpre ressaltar trecho do relatorio que fundamentou o Acoérdao 6.097/2017- TCU-2*
Céamara, da relatoria do Ministro Augusto Nardes:
A atuacdo do TCU abrange todos, inclusive sem vinculo com o servigo publico, que gerenciem recursos
publicos oriundos da Unido, independentemente se sdo ordenadores de despesas ou dirigentes de o6rgdos,
inclusive pessoas juridicas de qualquer natureza, bem como de seus socios em qualquer nivel quantitativo da
participagdo no capital social (Simula/TCU 186). (Destaque acrescido)
113. O TCU, em julgados recentes, tem reafirmado sua competéncia de fiscalizar recursos transferidos na
modalidade fundo a fundo, a exemplo dos Acoérdaos 1072/2017-TCU-Plenario, 1426/2015-TCU-Plenario,
7417/2016-TCU-1* Camara, dos quais vale trazer o subitem 9.3 do Acérdao 1426/2015-TCU-Plenario, da
relatoria do Ministro Benjamin Zymler:
‘Notificar o Ministério da Saude de que, mesmo com a vigéncia da Lei Complementar 141/2012,
mantém-se ratificado o entendimento firmado no item 1 da Decisdo 506/1997-TCU-Plenario, no
sentido de que os recursos repassados pelo SUS aos demais entes federativos, via Fundo Nacional de
Saude, constituem recursos federais, estando sujeitos a fiscalizagdo do TCU todas as despesas de acgdes
e servicos pagos a conta desses recursos, independentemente da forma de transferéncia.’
114. Portanto, tendo em vista, principalmente, incertezas manifestadas pelos tribunais de contas participes
desta auditoria sobre este topico, ¢ necessario informar ao MJSP e aos demais atores interessados que os
recursos do Funpen repassados na modalidade fundo a fundo constituem recursos federais, estando sujeitos a
fiscalizagao do Tribunal de Contas da Unido.
115. Ademais, o MJSP, por meio do Depen, enquanto 6rgio gestor do Funpen, é competente para, entre
outras obrigacdes legais, zelar pela regular aplicagdo dos recursos repassados as UFs por for¢a dos arts. 3°-A
e 3°-B da LC 79/1994.
116. Uma das competéncias do 6rgdo ¢ tomar as medidas cabiveis para garantir a restituicao, por parte das
UFs, dos recursos nao utilizados devidamente atualizados (art. 3°-A, §4°, da LC 79/1994). Os aludidos
valores devem ser cuidadosamente apurados pelo Depen mediante instrumentos de controle e fiscalizacao.
117. Vale registrar que a alocagdo de recursos do Funpen transferidos na modalidade obrigatoria vincula-se
a planos previamente aprovados pelo 6rgao gestor (art. 3°-A, §3°, inciso III, da LC 79/1994), pactuados por
meio de termos de adesdo e planos de aplicacdo (peca 43).
118. A aplicacdo dos recursos em desconformidade com os referidos instrumentos desconfigura a utilizagao
prevista na lei e implica em ilegalidade na gestdo de recursos federais, em afronta ao citado dispositivo legal.
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119. Portanto, os recursos irregularmente aplicados devem ser considerados como ndo utilizados, exigindo-
se sua devolugdo, nos termos do art. 3°-A, §4°, da LC 79/1994.
120.  Assim, considerando que o Depen deve tomar as medidas necessarias para apurar o correto valor a ser
devolvido, devidamente atualizado, propde-se que o 6rgo seja alertado quanto a essa questdo.
2.4.3. Riscos quanto a reparticio dos recursos
121. Quando da emissdo do relatorio preliminar da auditoria, elaborado ainda durante a vigéncia da MP
781/2017, verificou-se elevado risco de repasses a estados e municipios que ndao necessitassem
verdadeiramente dos recursos, o que resultaria na ociosidade da verba publica (com retorno ao Funpen ao
término do exercicio), na ma aplicagao do recurso propriamente dita, com despesas inefetivas ou, até mesmo,
na ocorréncia de fraudes e desvios de recursos publicos.
122. Foi observado naquela ocasido que, embora a auséncia de critérios adequados abrangesse tanto
estados/DF quanto municipios, no caso destes ultimos a situacdo era ainda mais critica, uma vez que a
redacdo da LC 79/1994 dada pela MP 781/2017 sequer vedava expressamente o repasse a municipios que
nao possuissem unidades prisionais, exigindo-se apenas a criacdo de fundo especifico. Tal falta, no entanto,
foi corrigida com a lei de conversdo em 26/10/2017, data posterior ao envio do relatério preliminar para
comentarios do gestor, 9/10/2017, que agora passou a dispor que 10% dos recursos serdo destinados aos
fundos especificos dos municipios onde se encontrem estabelecimentos penais em sua base geografica,
distribuidos de forma igualitaria (art. 3°-A, §7°, inciso 11, da LC 79/1994).
123. Na primeira descentralizacdo de recursos na modalidade fundo a fundo, quando vigia a MP 755/2016,
a LC 79/1994 ¢ a Portaria MJ 1.414/2016 ndo estabeleceram critérios técnicos aptos a selecionar os entes
com reais necessidades de captagdo financeira.
124. Observou-se que a pulverizacdo dos recursos dificulta, se ndo impossibilita, a fiscalizagdo da
aplicacdo dos repasses, ainda que considerados somente os municipios com unidades prisionais (que
totalizam 932 municipios, de acordo com informag¢des do Depen — anexo ndo digitalizado do Oficio
740/2017/GAB DEPEN/DEPEB-M]J a peca 72).
125. Também foi observado no relatorio preliminar que a entdo vigente MP 781/2017 ainda inovara ao
dispor que: ’os repasses serdao partilhados conforme as regras dos Fundos de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal - FPE e dos Fundos de Participacdo dos Municipios — FPM’.
126. Os fundos de participacao dos estados e municipios observam regras essencialmente demograficas — e
também de renda domiciliar per capita — para reparticdo de receitas aos entes da Federacdo, levando em
conta dados divulgados anualmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e tendo seus
indices calculados ¢ fiscalizados por esta Corte.
127. Todavia, os fundos de participacdo dos estados e dos municipios sdo previstos na Constituicdo e
entendidos como receitas proprias dos estados e municipios, o que respalda a alocagdo desses recursos de
acordo com a populacdo dos entes e com a renda média per capita, diferentemente dos recursos do Funpen,
que sdo federais e possuem finalidade especifica.
128. Sob essa oOtica, a reparticdo de verbas do Funpen com base somente nas regras do FPE e FPM,
conforme exposto no relatério preliminar, ndo atendia aos principios constitucionais norteadores da
Administragdo Publica da finalidade, do interesse publico, da razoabilidade e da eficiéncia.
129. A titulo de exemplo, considere o estado de Mato Grosso do Sul, que, de acordo com os dados do IBGE
de julho/2016, possuia populagdo estimada de 2.682.386 e renda domiciliar per capita de R$ 1.283,00
(Anexo IT a Decisdo Normativa TCU 159/2017), fazendo jus a quota de 1,532879% do fundo de participagdo
dos estados para o exercicio de 2018 (Anexo I a Decisdo Normativa TCU 159/2017).
130. Apesar de o estado do MS possuir a sétima menor populacdo do Pais, o estado abriga a quinta maior
populagdo carceraria entre os dezoito estados fiscalizados e renda domiciliar per capita superior a do estado
da Bahia (o que reduz a participagdo do MS no FPE), ao passo que o estado da Bahia teve a quota do FPE
fixada em 8,405904% (superior & do MS em 448%), mesmo possuindo populacido carceraria similar a do
MS.
131. Outro exemplo esclarecedor ¢ o estado do RS, que, apesar de elevada populacdo, tem pequena
participacdo no FPE, por conta de sua elevada renda per capita, ao tempo que possui um dos mais elevados
déficit de vagas.

Tabela 4: Comparagdo dos indices FPE com a populagdo carceraria das UFs auditadas

UF Populagao Populagao Déficit de vagas Quant. presos por Indice
carceraria 100 mil hab. FPE
15
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AC 816.687 5.766 3.101 706,02 3,96%
AM 4.001.667 7.845 4.510 196,04 4,62%
BA 15.276.566 13.517 4.667 88,48 8,41%
DF 2.977.216 14.972 8.418 502,89 0,65%
MA 6.954.036 7.765 2.637 111,66 6,62%
MG 20.997.560 67.266 29.323 320,35 5,01%
MS 2.682.386 15.177 10.353 565,80 1,53%
MT 3.305.531 11.172 4.831 337,98 2,32%
PA 8.272.724 21.359 12.759 258,19 6,37%
PB 3.999.415 11.556 6.395 288,94 4,42%
PI 3.212.180 4.037 1.718 125,68 4,29%
PR 11.242.720 21.859 2952 194,43 2,45%
RN 3.474.998 7410 3.119 213,24 3,66%
RO 1.787.279 9.772 2.551 546,75 3,42%
RR 514.229 2.244 1.046 436,38 2,44%
RS 11.286.500 33.298 11.137 295,03 1,37%
SE 2.265.779 4.765 2.485 210,30 3,55%
TO 1.532.902 3.339 1.281 217,82 3,60%

Fonte: formularios as pegas 65-67 e Decisdo Normativa TCU 159/2017
132. Dessa forma, observou-se no relatorio preliminar que nenhum critério (FPE, populagdo carceraria,
déficit de vagas) satisfaria, individualmente, a adequada reparticao dos recursos do Funpen, sendo necessario
adotar solugdo conjunta que espelhasse todos os parametros relevantes.
133. Com os dados da tabela, tracou-se o grafico seguinte, no qual se observa alta correlacdo entre a
populagdo carceraria e o déficit de vagas e baixa correlagdo entre os percentuais de participagdo no FPE e o
déficit de vagas:
Figura 3: Déficit de vagas comparados com a populagdo carcerdria € com os percentuais de participacdo no FPE
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Fonte: dados constantes da Tabela 4
134. Questionada sobre os critérios de reparticdo estabelecidos pela MP 781/2017, a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), em resposta ao Oficio de Requisicdo 8/2017-TCU/SecexDefesa (pega 58, p. 2), que
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solicitava ao orgdo informagdes a respeito de normas, em vigor ou em elaboracdo, que regulamentassem as
transferéncias fundo a fundo, posicionou-se da forma seguinte:
Uma outra Medida Provisdria, de n® 781/2017, sucedeu a MP 755/2016, e estabeleceu como regra de partilha
de recursos do Funpen aquelas mesmas consagradas a reparticdo de recursos destinados ao Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), malgrado ndo se
identifique relag@o causal entre ambas as reparticdes, sendo a primeira (do Funpen), especifica, e a segunda
(do FPE/FPM), generalizada. (destaque acrescido)
135. Portanto, a extensdo isolada dos critérios de reparticdo do FPE/FPM ao Funpen nao se justificava por
nao haver vinculagao logica entre os fundos ou semelhanga entre suas naturezas, haja vista possuirem os dois
primeiros destinacdo genérica e o Funpen, especifica.
136. Do exposto, propds-se no relatorio preliminar recomendar ao Congresso Nacional que, por ocasido da
conversao da Medida Provisoria 781/2017 em lei, avaliasse a possibilidade de estabelecer critério de partilha
diverso daquele vigente no texto do art. 3°-A, §6° da Lei Complementar 79/1994 para os repasses
obrigatorios (fundo a fundo) de recursos do Fundo Penitenciario Nacional aos estados, Distrito Federal e
municipios, de forma que se considerasse as reais necessidades dos entes a partir de dados da populagdo
carceraria e do déficit de vagas, utilizando, como subsidio, as informagdes constantes do Sistema Nacional
de Informacdes Penitenciarias (Sisdepen), criado em atengdo a Lei 12.714/2012 e gerido pelo MJSP.
137. No entanto, como a MP 781/2017 foi convertida em lei durante o periodo de manifestagdo do gestor
sobre o relatorio preliminar, houve perda do objeto da recomendacao e, por isso, foi excluida. Por oportuno,
deve-se registrar que a lei de conversdo estabeleceu trés critérios, cumulativos, de repasse para os fundos
penitenciarios estaduais e ainda vinculou a destinacdo aos fundos municipais a existéncia de
estabelecimentos penais:

‘§7° Os repasses serao partilhados conforme as seguintes regras:

I - 90% (noventa por cento) dos recursos serdo destinados aos fundos penitenciarios dos Estados e do

Distrito Federal, desta forma:

a) 30% (trinta por cento) distribuidos conforme as regras do Fundo de Participacdo dos Estados;

b) 30% (trinta por cento) distribuidos proporcionalmente a respectiva populagdo carceraria; e

¢) 30% (trinta por cento) distribuidos de forma igualitaria;

IT - 10% (dez por cento) dos recursos serdo destinados aos fundos especificos dos Municipios onde se

encontrem estabelecimentos penais em sua area geografica, distribuidos de forma igualitaria.’
2.4.4. Risco de baixa efetividade de politicas voltadas para criacdo de vagas prisionais
138. Quanto a tematica de politicas publicas voltadas para criacdo de vagas, vale registrar que os esforgos
do Governo Federal nessa area ndo sdo recentes, embora apresentem resultados inexpressivos.
139. O Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional (Pnasp), que teve como marco regulador a
Portaria Depen 522, de 22/11/2011, ¢ direcionado a concessao de recursos financeiros voltados a execucao
de obras de ampliagdo e construgdo de estabelecimentos prisionais, tendo como meta eliminar o déficit de
vagas em estabelecimentos prisionais femininos e reduzir o nimero de presos em delegacias de policia.
140. O referido programa nasceu vinculado ao Programa Tematico 2070 — ‘Seguranga Publica com
Cidadania’ e ao Objetivo: 0831 — ‘Reestruturar ¢ modernizar o sistema criminal e penitenciario, por meio da
garantia do cumprimento digno e seguro da pena, objetivando o retorno do cidaddo a sociedade, a redugdo da
reiteracdo criminosa, a aplicagdo de medidas alternativas a prisdo € o combate ao crime organizado’ do Plano
Plurianual 2012-2015 (PPA 2012-2015).
141. O Objetivo 0831 do PPA 2012-2015 possuia as seguintes metas:

a) apoiar no minimo 20% das vagas geradas no sistema carcerario pelas unidades da federagao; e

b) criar 42,5 mil novas vagas no sistema prisional pelo Programa Nacional de Apoio ao Sistema
Prisional.
142. O Pnasp era operado por meio de transferéncias voluntarias de recursos do Funpen aos estados e ao
DF na forma de contratos de repasse.
143. As transferéncias de recursos para as propostas contratadas eram realizadas com a emissao, pela Caixa
Economica Federal (CEF), da Autorizagdo do Inicio da Obra (AIO). O Depen repassava os recursos as UFs,
ficando estas responsaveis pela execucdo do contrato, o que compreendia desde o processo licitatorio até a
conclusdo da obra.
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144. A tabela abaixo retrata a evolugdo dos resultados do programa no periodo de junho/2014 a

Junho/2017:
Tabela 5: Obras contratadas e vagas criadas (2014-2017)
jun/14 jun/15 jun/16 jun/17

. Obras | Vagas Obras | Vagas Obras | Vagas Obras | Vagas
Etapa do empreendimento
Obras ndo iniciadas 46 26.302 | 35 18.543 | 11 5.358 4 1.778
Obras paralisadas 0 0 28 8.932 33 11.257 | 39 13.339
Obras (até 30% de execugao) 48 17.426 | 29 14.830 | 32 19313 | 12 5.350
Obras (30,01% a 60% de execugao) 4 1.600 2 871 13 5.656 13 9.210
Obras (mais de 60,01% de execug@o) 1 300 5 1.990 6 2.447 16 9.982
Distratadas 7 854 0 0 1 504 0 0
Total 106 46.482 | 99 45.166 | 96 44.535 | 84 39.659
Vagas criadas (acumuladas) 0 0 400 1.490

Fontes: a) http.//www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/politicas-2/construcao/construcao-a companhe-de-perto; e
b) dados més de junho 2014; Relatério de Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada, pega 65, p. 19, do TC 020.748/2014-0

145. Conforme se observa da tabela, ndo houve entregas durante a duragao do PPA 2012-2015 e, em 2016 e
2017, ultimaram-se apenas 400 e 1.090 vagas, respectivamente, totalizando 1.490 vagas, niimero
expressivamente aquém do almejado (objetivo era criar 42,5 mil novas vagas no sistema prisional pelo Pnasp
até 2015).
146. Cabe destacar que, apesar da auséncia de real disponibilizagdo de vaga até o fim da vigéncia do PPA
2012-2015, a meta foi tida como cumprida pelo Depen, que, para esse fim, considerou as vagas contratadas
com o apoio da Caixa Economica Federal (contratos de repasse), ¢ ndo as efetivamente geradas (obras
concluidas), conforme apontado em fiscalizagdo deste Tribunal (Relatorio do Acordio 1672/2017-TCU-
Plenario, da relatoria do Ministro Vital do Régo, TC 020.748/2014-0, peca 97, p. 12):
Todavia, em que pese a contratacdo de obras capazes de gerar 38.737 vagas com entrega prevista até
dezembro de 2018, o PPA 2012-2015 tinha por objetivo que no dmbito do PNASP fossem geradas 42.500
novas vagas dentro desse periodo ¢ ndo apenas se contratassem para entrega posterior, como informa o
gestor.
147. Observa-se, portanto, que o MJSP se exime da responsabilidade pelos maus resultados do programa,
considerando encerrada a sua participagdo, no que tange ao atingimento da meta, no momento da
contratacao.
148. Por oportuno, vale mencionar que no Relatorio de Auditoria Anual de Contas do exercicio de 2015
referente ao Depen, peca 5, p. 36, TC 028.878/2016-7, o d6rgdo de controle interno (CGU) identificou, por
meio de pesquisa realizada junto a CEF, a estados e a construtores, os dez principais problemas encontrados
na execugdo dos contratos de repasse, na seguinte ordem:

a) alteracdo/inadequacao do local de construcao;

b) falha no edital da licitagao;

¢) inadequagdo/incompletude do projeto de engenharia;

d) descontinuidade administrativa;

e) mobilizagdo social desfavoravel a constru¢cdo da unidade prisional;

f) prazos longos para andlise e instrugao processual (CEF);

g) contingenciamento de recursos (Depen);

h) licitacdo sem autorizagdo da CEF, implicando dificuldades no ajuste da planilha da contratada;
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1) alteragdo do tipo da unidade prisional/método construtivo; e

J) desisténcia da empresa vencedora da licitagao.
149. No mesmo estudo, a CGU atribuiu responsabilidades pelos entraves na seguinte propor¢do: 56% aos
estados, 22% a Caixa Economica Federal e 22% ao Depen.
150. Diante das dificuldades enfrentadas pelos estados ¢ DF para confeccionar projetos que atendessem as
diretrizes definidas na Resolugdo CNPCP 9/2011 para elaboracdo de projetos, construcdo, reforma e
ampliacdo de unidades penais, o0 Depen produziu projetos de referéncia de arquitetura e engenharia, tais
como: a) projeto arquitetonico, b) projeto estrutural (exclui a fundagdo); c) cabeamento estruturado; d)
sistema de prevengdo e combate a incéndio; e) instalacdes de gas liquefeito de petroleo; f) sistema de
deteccdo e alarme de incéndio; g) instalagdes hidraulicas; h) instalagdes sanitarias; i) instalagdes elétricas; j)
sistema de intrusdo e controle de acesso; e I) sistema de protegdo e descarga atmosférica, além das
especificagdes técnicas, do memorial descritivo e do orgamento.
151. Aos estados ¢ ao DF coube: a) realizagdo do estudo de sondagem geoldgica e geotécnica; b)
levantamento planialtimétrico do terreno; c) projeto de terraplenagem; d) projeto de implantacao; e) projeto
de fundagdo; f) adequagdo dos projetos do Depen necessarios devido as particularidades do terreno (instala -
¢oOes pluviais, instalagdes elétricas e disposicao final de efluentes) e a legislagdo local (sistema de prevengéo
e combate a incéndio); e g) adequacdo e atualizacio do or¢amento, com inclusdo dos servigos de
administragdo local, terraplenagem, fundacao e disposicdo final dos efluentes da unidade prisional.
152. Tendo em vista a magnitude e relevancia social do programa, cujos nvestimentos foram definidos
como uma das prioridades do PPA 2012-2015, esta Corte de Contas, realizou fiscalizacdo sobre a
infraestrutura do sistema prisional, apresentando as seguintes constatagdes:

a) baixa execucao fisica e financeira do Pnasp;

b) ndo atingimento de metas constantes do Plano Plurianual 2012-2015 para o Pnasp e inadequagao na
forma de célculo e aferigdo do alcance da meta adotada pelo Depen;

¢) ndo priorizacdo da politica publica de ampliagdo de vagas nos locais de maior déficit;

d) sobreprego nas obras das cadeias publicas localizadas em Sao Paulo;

e) deterioragdo por intempéries ou por vandalismo de obra paralisada (Aracaioba-PE);

f) deficiéncias nos levantamentos que fundamentam a elaboracdo dos projetos basico/executivo;

g) deficiéncia ou desatualizacao de projeto basico;

h) existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e servigos; e

1) deficiéncias nas assisténcias técnica e financeira prestada pelo Depen as unidades federativas.
153. Analisando o novo modelo de transferéncias fundo a fundo, que comegou a vigorar no inicio do ano,
observam-se potenciais beneficios, mas também riscos que devem ser tratados ante o conhecimento
acumulado com o Pnasp.
154. Diferentemente das outras transferéncias obrigatorias realizadas pelo Governo Federal (areas da saude,
assisténcia social e educagdo), que sdo compostas, em grande medida, por despesas de custeio, o repasse do
Funpen destina parcela significativa de recursos a investimentos em obras de estabelecimentos penais, de
execucao diferenciada e mais complexa.
155. As dificuldades em executar os citados recursos ainda se agravam diante do fato de que a utilizagao é
restrita & durag@o do exercicio, sob pena de devolugdo do saldo remanescente a Unido, conforme o art. 3°-A,
§4°, da LC 79/1994.
156. E necessario, entdo, maior preocupa¢do com o planejamento do emprego dos recursos, em uma
tentativa de desviar-se dos embaragos experimentados pelo Pnasp.
157. Para otimizar a utilizacdo da verba publica, é fundamental tragar objetivos, regras e prazos especificos,
de forma a propiciar maior clareza na tomada de decisdo.
158. Conforme ja exposto, a LC 79/1994, em seu formato atual, dispde que a Unido repassard anualmente
aos fundos estaduais, do DF e dos municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria, independentemente de
convénio ou instrumentos congéneres, percentuais da dotagdo orgamentaria do Funpen.
159. Desconhece-se, no entanto, quando exatamente o valor sera disponibilizado (se inicio, meio ou fim do
ano) e quanto do saldo do Funpen sera de fato distribuido até 2019 (norma estabelece percentuais maximos).
Nos exercicios seguintes o percentual serd de exatos 40%, porém, ainda assim, neste ¢ nos demais exercicios,
nao ha total transparéncia quanto aos valores a serem repassados.
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160. A deficiéncia do planejamento constitui, certamente, uma das principais causas da ocorréncia de obras
com custos superiores aos estimados, prazos de execucdo inadequados e padrdes de qualidade abaixo do
esperado.
161. Em decorréncia disso, t€m-se paralisagao de obras e/ou acréscimos acentuados de custos ¢ prazos,
muitos deles derivados de solugdes técnicas equivocadas.
162. A titulo de exemplo, a Lei 11.494/2007, que trata do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), estabelece o modo em que se
dard a complementagao da Unido aos fundos estaduais, do DF e municipais, bem como estabelece prazo para
o Governo Federal publicar estimativa desses valores:
‘TArt. 62, §12] A complementacdo da Unido observarad o cronograma da programacdo financeira do
Tesouro Nacional e contemplara pagamentos mensais de, no minimo, 5% (cinco por cento) da
complementagdo anual, a serem realizados até o ultimo dia 1itil de cada més, assegurados os repasses
de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) até¢ 31 de julho, de 85% (oitenta e cinco por cento)
até¢ 31 de dezembro de cada ano, ¢ de 100% (cem por cento) até¢ 31 de janeiro do exercicio
imediatamente subsequente.
(...)
Art. 15. O Poder Executivo federal publicara, até 31 de dezembro de cada exercicio, para vigéncia no
exercicio subsequente:
I - a estimativa da receita total dos Fundos;
II - a estimativa do valor da complementa¢do da Unido;’ (grifos acrescidos)
163. Para assegurar o processo de planejamento, além da definicdo de prazos que favorecerdo a
organizacdo interna das UFs, a Unido também deve dispor, com certa antecedéncia, do plano de aplicagdo
por elas preparados, preservando-se de atuar em uma cadeia meramente formal, na qual documentos sdo
recepcionados sem acurado ajuizamento critico.
164. Desse modo, em razdo dos pontos destacados, ¢ necessario recomendar ao MJSP que informe
anualmente, em tempo habil, o valor efetivo ou estimado a que cada ente fara jus no exercicio seguinte, bem
como estabeleca prazo maximo para encaminhamento do plano de aplicagdo pelos beneficiarios, que devera
anteceder a data do repasse financeiro em pelo menos 120 dias, para que o Depen disponha de prazo
suficiente para avalia-lo.
165. A introducdo das transferéncias obrigatorias, aparentemente, possibilita aceleracdo do tramite
administrativo, ao excluir do processo a CEF como intermediaria e ao sistematizar o repasse do lado do
MIJSP, uma vez que o drgdo passa a encarar um Unico aporte de recursos (que ocorre de acordo com os
critérios ¢ prazos estabelecidos), € nao mais a celebragao de um contrato de repasse especifico para cada
objeto, proporcionando a reducdo de parcela dos problemas atribuidos ao Depen pelos 6rgaos de controle,
conforme se depreende da descri¢do das etapas preparatorias do contrato de repasse apresentada abaixo:
Tabela 6: Descri¢do das etapas preparatdrias do contrato de repasse no ambito do Pnasp

Ordem | Descri¢cao da etapa (na sequéncia emque ocorre) | Responsavel

1 Definicdo da politica, recursos, estratégias de | Presidéncia da Republica, MJSP e Depen
construcoes.

2 Apresentacao da proposta de | Estados, DF e municipios
construgdo/ampliacdo.
Avaliacdo dos projetos arquitetonicos. Depen

4 Avaliagdo dos projetos de engenharia, licencas e | CEF. Em caso de aprovagfo: assinatura do
planilhas financeiras. contrato de repasse coma UF

5 Licitagdo, contratacdo, acompanhamento e | UFs
fiscalizagdo da obra.

6 Supervisdo dos contratos e acompanhamento da | CEF, Depen, Casa Civil/PR, MPF, tribunais
obra. de justica, CGU, TCU

Fonte: sitio eletronico do Depen
166. Todavia, cabe destacar que a exclusdo da CEF do procedimento implica em redugao das instdncias de
controle, o que deve ser compensado com a utilizagdo de mecanismos modernos de acompanhamento
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orcamentario e financeiro, com aumento da transparéncia e com maior eficacia do MJSP na regulamentacdo
e fiscalizacdo desses repasses.
167. A propoésito, no tocante ao controle, cumpre advertir que a MP 755/2016, revogada, introduziu o art.
3%A, §2° na LC 79/1994, passando a dispor que ato do Poder Executivo Federal estabeleceria critérios e
pardmetros adicionais para os repasses do Funpen. A redagdo, contudo, ndo foi replicada na MP 781/2017,
tampouco na lei de conversao.
168. Em vista disso, a SecexDefesa propds originalmente, no relatério preliminar, recomendar ao
Congresso Nacional que avaliasse a possibilidade de recuperar o referido dispositivo, uma vez que a aludida
prerrogativa era essencial ao MJSP no exercicio da fungdo de orgao executivo da Politica Penitenciaria
Nacional. A proposicdo, todavia, perdeu validade ante a edi¢do da Lei 13.500/2017.
169. Ainda quanto aos riscos supramencionados, nas secdes seguintes serdo feitas propostas de
encaminhamento que buscam mitiga-los, por meio do aprimoramento dos instrumentos de controle do MJSP,
da transparéncia ¢ da normatizagao do tema.
2.4.5. Risco relacionado ao controle da boa e adeguada aplicacao dos recursos do Funpen
170. Com a edi¢do das MP 755/2016 e 781/2017, o MJSP editou as Portarias MJC 1.414/2016, 121/2017,
128/2017, assim como nove notas técnicas (pega 40, p. 96-124), por intermédio do Depen, estabelecendo
regras e critérios para o repasse fundo a fundo.
171. Cabe destacar que, com a atual redagdo da LC 79/1994, dada pela Lei 13.500/2017, 0 MJSP tem trés
competéncias precipuas relativas ao controle e fiscalizagdo desses recursos, dispostas no art. 3°-A, §3°
incisos Ill e V, e §4° verbis:
‘§ 3° O repasse previsto no caput deste artigo fica condicionado, em cada ente federativo, a: (...)
[verificar atendimento de critérios e condicGes definidos]
III - apresentacdo de planos associados aos programas a que se refere o §2° deste artigo, dos quais
constardo a contrapartida do ente federativo, segundo critérios e condi¢des definidos, quando exigidos
em ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica;
(...)
[aprovar relatorio anual de gestdo]
V - aprovagdo de relatorio anual de gestdo, o qual contera dados sobre a quantidade de presos, com
classificacdo por sexo, etnia, faixa etaria, escolaridade, exercicio de atividade de trabalho,
estabelecimento penal, motivo, regime e duragdo da prisdo, entre outros a serem definidos em
regulamento; e
[calcular valores a serem restituidos]
§ 4° A ndo utilizagdo dos recursos transferidos, nos prazos definidos em ato do Ministro de Estado da
Justica e Seguranga Publica, obrigara o ente federativo a devolucdo do saldo remanescente
devidamente atualizado.’
172. O inciso III da competéncia ao MJSP de exercer controle prévio da aplicagdo do recurso, na medida
em que o Ministério pode definir critérios e condicdes para a apresentacdo de planos por parte das UFs.
173. Oinciso V confere ao MJSP competéncia para aprovar o relatério anual de gestdo confeccionado pelas
UFs.
174. Ja o §4° obriga a devolugdo dos recursos ndo utilizados aos cofres do Funpen. Conforme explicado no
item 2.4.2 deste relatdrio, para fins de restituicdo de valores, o saldo dos recursos ndo utilizados constitui-se
no somatodrio dos recursos efetivamente ndo aplicados com os recursos aplicados em dissonancia com 0s
planos de aplicacdo previamente acordados entre a Unido e os entes subnacionais. Assim, o Depen, como
orgao gestor do Funpen, deve apurar o valor dos recursos utilizados e ndo utilizados, bem como tomar as
medidas necessarias para garantir as devidas devolugdes.
175. Todavia, embora os mencionados dispositivos sejam claros quanto a preservagdao da competéncia do
MIJSP de exercer a fungdo de controle e fiscalizagdo desses recursos, ha poucos critérios legais que balizem o
modo como se dardo a apresentagcdo de planos e a aprovacdo do relatorio anual de gestdo e como os recursos
serdo fiscalizados.
176. Dai a necessidade do MJSP, como gestor legal do Funpen, normatizar tais situagcdes, de formar a
estabelecer critérios e condi¢des atrelados aos objetivos das politicas publicas penitenciarias e a diagndsticos.
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177. Sobre a matéria, houve relatos de estados a respeito de dificuldades na aplicacdo dos recursos do
Funpen decorrentes de indefinicdes e auséncia de regras claras no dmbito das transferéncias fundo a fundo,
como foi o caso da informacdo do TCE/SE (peca 67, p. 444):

Entretanto, as regras de utilizacdo do recurso ainda ndo foram claramente definidas por parte do o6rgdo
concedente, ocorrendo diversas sobreposicdoes de normas e regulamentos sobre a matéria, ndo havendo
consenso sobre os parametros que serdo adotados, especialmente no tocante a reforma, ampliagdo e
construcao de novas unidades prisionais

178. Em face da situagao, esta unidade técnica expediu os Oficios de Requisicdo 6/2017-TCU/SecexDefesa
e 8/2017-TCU/SecexDefesa (pecas 32 e 37), dirigidos, respectivamente, ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento ¢ Gestdo (MP) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), solicitando informagdes de
normativos vigentes ou em elaboragdo a respeito do controle, fiscalizacdo, acompanhamento e prestacdo de
contas de transferéncias fundo a fundo de forma ampla, no tocante & Administragdo Publica Federal, bem
como a respeito do uso de sistemas informatizados para esses fins.

179. Em resposta (Oficio 59/2017/COFRM/DIRCO/STN/MF-DF, peca 58), a STN manifestou-se a respeito
das recentes alteragcoes da LC 79/1994 e destacou que ndo exerce controle direto sobre as transferéncias na
modalidade fundo a fundo.

180. Além disso, o 6rgdo comunicou desconhecer normativos gerais que regulamentem essa modalidade de
transferéncia e, quanto aos sistemas informatizados para fiscalizagdo dos recursos, opinou no sentido de
incorporar esse processo no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv).

181. O MP, por seu turno, encaminhou, por meio do Oficio 41089/2017-MP (peca 35), as Notas Técnicas
8813/2017-MP, da Coordenacdo-Geral de Normas e Processos, tratando de sistemas informatizados, e
8998/2017-MP, da Coordenacgdo-Geral de Relagdes Institucionais, versando sobre normativos.

182. A primeira nota técnica indica a possibilidade técnica de incorporacdo das transferéncias fundo a
fundo no escopo do Siconv, citando, todavia, as dificuldades abaixo (pe¢a 35, p. 3-6):

a) no que se refere a infraestrutura tecnologica, o Sistema Siconv deverd ser ajustado para que
comporte as transferéncias ‘fundo a fundo’ do Funpen, inclusive quanto as especificidades previstas nos atos
de criacdo e regulamentacao;

b) relativamente ao arcabouco legal e/ou normativo, a legislagdo do Sistema Siconv e das
transferéncias voluntarias de convénios e similares devera ser ajustada as alteracdes que se busque realizar na
operacionalizagcdo das transferéncias de ‘fundo a fundo’ do Funpen; e

c) quanto aos recursos técnicos e humanos, seria necessario redimensionar a equipe técnica deste
DETRV/SEGES, compatibilizando, em dimensdo e expertise, a equipe responsavel pelas novas atividades,
as rotinas e¢ afazeres cotidianos da equipe que atualmente exerce a funcdo de 6rgdo central do Sistema,
dotando-a de conhecimento especifico relativo ao negdcio transferéncias na modalidade fundo a fundo.

183. Além disso, o 6rgdo alertou para necessidade de: manifestacdo favoravel e estudo de viabilidade de
cada 6rgdo supervisor concedente de recursos na modalidade fundo a fundo (a exemplo do MJSP); anuéncia
do STN, por ser orgdo gestor do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi); e reforgo na equipe
do Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro) que atende ao Siconv.

184. A STN, por iniciativa propria (pois nao foi diretamente perguntada sobre este ponto), aprovou o uso
do Siconv para fins de acompanhamento das transferéncias fundo a fundo, em linha com o alerta da area
técnica do MP.

185. Ainda que ndo seja objetivo deste trabalho promover unificacdo do controle das transferéncias
obrigatorias da Unido no Siconv, ndo se pode descuidar que, do ponto de vista da transparéncia e do controle
dos recursos, o cenario seria desejavel.

186. Por conseguinte, considerando-se que tanto a STN quanto o MP se manifestaram favoravelmente a
possibilidade de utilizacdo do Siconv para acompanhamento e monitoracao das transferéncias obrigatdrias do
Funpen, ¢ em face da atual situagdo da Administragao Publica de caréncia de recursos humanos e do grande
vulto de recursos fiscalizados pelo Depen, a adogdo do Siconv como ferramenta de apoio no controle desses
recursos seria oportuna, merecendo, dessa forma, pelo menos, ser estudada pelos 6rgdos competentes.

187. Desse modo, propde-se recomendar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, com o
apoio do Ministério da Justica e Seguranca Publica, que avalie a possibilidade de desenvolver
funcionalidades no Siconv para fins de execugdo, controle e fiscalizacdo dos recursos do Funpen transferidos
na modalidade fundo a fundo.
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188. A importancia de um sistema que contemple as transferéncias, além da vertente de controle,
favorecera a transparéncia.
189. Na atual conjuntura do MJSP, verifica-se baixa transparéncia dos repasses do Funpen, embora se saiba
que o orgdo tem feito esfor¢cos no sentido de aumenta-la.
190. Consultando o sitio eletronico do Ministério, observam-se apenas informagdes consolidadas da
execucdo orgamentaria do Funpen, sendo ainda relativas ao PPA 2012-2015, datadas de 5/12/2014
(http//www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-institucional/funpen-execucao; _ consulta
em 4/9/2017).
191. Embora o 6rgdo tenha informado ter aberto processos administrativos publicos correspondentes aos
repasses a cada unidade da Federagdo, acessa-los somente é possivel mediante pesquisa especifica no
Sistema Eletronico de Informagoes (SEI) do Ministério.
192. Por esse motivo, no intuito de propiciar mais uma instancia de controle sobre esses recursos, propde-se
determinar ao MJSP que disponibilize em sua pagina, na se¢ao reservada ao Fundo Penitenciario Nacional,
informagdes sobre cada repasse aos estados, Distrito Federal e municipios, de modo a promover a
transparéncia e o controle social sobre a aplicacdo desses recursos, podendo, inclusive, ofertar /inks para
acesso direto aos processos administrativos eletronicos.
2.4.6. Risco da insuficiéncia da estrutura administrativa do Depen
193. Além das questdes ja postas, deve-se salientar que a propria estrutura do Depen pode, por si so,
comprometer o desempenho de sua atuagdo como orgdo executivo da Politica Penitenciaria Nacional.
194. Nos processos de contas anuais do Depen, esta unidade técnica ja havia constatado deficiéncias no
orgdo que permitiram acumulo de prestacdes de contas de convénios com prazo para andlise vencido, bem
como elevado estoque de tomadas de contas especiais sem analise conclusiva, as quais foram alvos de
deliberagdoes do Tribunal (Acdrdao 8.923/2015-TCU-2* Camara, de relatoria do Ministro Marcos
Bemquerer).
195. Dada a criticidade da situacdo, o referido acérdio do TCU ainda determinou que a unidade
condicionasse a celebragao de novos convénios a efetiva reducdo do estoque de processos (subitem 9.11.3).
196. As informagdes relativas ao passivo de prestacdes de contas estdo dispostas na tabela abaixo,
conforme dados extraidos do relatorio de auditoria de gestdo de 2015 da CGU:

Tabela 7: Quantitativo do passivo de prestacdes de contas ‘a aprovar’ do Depen por exercicio

2011 2012 2013 2014 2015 2016
Prestacdes de | 29 51 41 44 25 37
contas analisadas
no exercicio
Prestagdes de | 126 126 117 109 100 79
contas com prazo
para analise

esgotado sem sua
conclusao (passivo
ao final do
exercicio)

Fonte: Relatério de Gestdo do Depen de 2016 e Relatorio de Auditoria de Gestdo da CGU de 2015, TC 028.878/2016-7, pega 5,

p- 36
197. Em diversas ocasides, a unidade alegou ndo dispor de recursos humanos suficientes para a adequada
consecucao dessas tarefas (Relatdrios de Gestao 2014, p. 114, e 2015, p. 83).
198. A situagdo do 6rgdo, que ja era critica, ainda tendera a apresentar piora com a edicdo da MP 755/2016
e posterior publicacdo da Lei 13.500/2017, que mstituiu os repasses fundo a fundo, caso medidas ndo sejam
tomadas a esse respeito.
199. Isso porque a nova sistematica de transferéncia fundo a fundo:

a) acrescenta nova modalidade de transferéncia mantendo os instrumentos até entdo utilizados para

descentralizacdo de recursos (convénios, contratos de repasse e congéneres); isto €, as transferéncias fundo a
fundo e demais outros termos firmados irfo coexistir, ocasionando inevitdvel aumento de trabalho no 6rgio;
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b) eleva subitamente o volume de recursos transacionado pelo Depen, fruto de decis@o judicial que
ordenou o ndo contingenciamento dos valores (despesas liquidadas do Funpen passaram de R$ 50,7 milhdes
em 2015 para R$ 1,217 bilhdo em 2016 — informag¢des do Siop; consulta em 5/9/2017);

c) carece de regulamentagao adequada, ndo apenas em virtude de auséncia de norma geral sobre essa
modalidade de repasse, mas também das constantes mudancas ocorridas entre a edicdo das MP 755/2016,
MP781/2017 e Lei 13.500/2017, fato que tende a ocasionar maiores dificuldades na analise de contas anuais,
podendo inclusive gerar tomadas de contas especiais, em decorréncia de eventuais prejuizos, e/ou disputas
judiciais, em razao da falta de seguranca juridica; e

d) dificulta — se ndo impossibilita — o controle prévio do recurso, o que, posteriormente, pode
ocasionar instauragdes de tomadas de contas especiais.

200. Haja vista a atual situacdo do 6rgdo e os riscos vislumbrados, e ante a improbabilidade de novos
concursos publicos por razdes orgamentarias, propde-se recomendar ao MJSP que, em face do aumento
substancial de carga de trabalho no Depen, derivada da transferéncia fundo a fundo, avalie a possibilidade de
redistribuir a forca de trabalho das diversas subunidades do Ministério, bem como, considerando a totalidade
de sua estrutura administrativa, promova e apresente ao TCU, no prazo de 120 dias, decisdes, ferramentas e
processos de trabalho capazes de aumentar a produtividade e/ou niimero de servidores, a exemplo de efetivo
controle de assiduidade e pontualidade, maior vigilincia sobre as auséncias, mesmo as justificadas,
estipulagdo de metas e avaliagdo de desempenho, retorno de servidores cedidos, entre outros.

2.5. Conclusao

201. No ambito das Unidades de Federacdo fiscalizadas, as medidas emergenciais destinadas a sufocar as
rebelides ocorridas no iicio deste ano mostraram-se efetivas, ndo obstante ter havido algumas falhas, das
quais vale mencionar as mais recorrentes: a) concentracdo das agdes emergenciais nos Poderes Executivos;
b) realizacdo intempestiva de investimentos (que seriam de facil execugdo em momento pretérito as
rebelides); c) acoes de inteligéncia e de gerenciamento de risco inexistentes e/ou incipientes; ¢ d) auséncia de
compartilhamento de informagdes entre as agéncias e de normativos que abranjam medidas emergenciais.
202. No ambito federal, as principais agdes elencadas (instituicdo de forca-tarefa de intervengdo
penitenciaria, visitas técnicas in loco com equipe multidisciplinar, intensificacdo de acdes de inteligéncia,
esforcos para o funcionamento do Sisdepen, mobilizagdo da For¢a Nacional de Seguranca Publica e das
Forgas Armadas, aumento de transferéncias de presos para o sistema penitenciario federal, etc.) mostraram-
se alinhadas com as necessidades imediatas das UFs no momento de maior tensao.

203. Ainda que ndo seja possivel estabelecer relagao causal entre a superlotacdo carceraria e a ocorréncia de
rebelides, o excesso populacional nas unidades prisionais prejudica a atuagdo do Estado na garantia da ordem
e da seguranca dos individuos encarcerados, como também favorece a atuacdo de facg¢des criminosas dentro
desses estabelecimentos.

204. Sob esse prisma, ¢ patente o potencial das transferéncias obrigatorias de recursos do Funpen para
promover mudancas dessa realidade a médio e longo prazos.

205. Contudo, é necessario garantir que tais recursos sejam repassados utilizando-se dos melhores
mstrumentos de planejamento ¢ de controle, com estipulacdo de limites temporais para a pratica de certos
atos, implementacdo de ferramentas informatizadas, utilizagdo racional da forga de trabalho, ampliacdo da
transparéncia, entre outros.

206. A MP 755/2016, que instituiu originalmente repasses obrigatorios do Funpen as unidades federativas,
nao adotou qualquer metodologia técnica de distribuicdo de recursos, autorizando repasses igualitarios aos
entes beneficiarios. A medida provisoria sucessora (MP 781/2017) inovou e passou a prever a utilizacdo dos
mesmos critérios conferidos aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios. Com a publicagao da
Lei 13.500/2017, os critérios de repasse para os estados foram divididos, cumulativa e igualmente, em trés:
30% - conforme regras do Fundo de Participagdo dos Estados; 30% - distribui¢do proporcional a populagado
carceraria; e 30% distribuicdo igualitaria. A lei de conversdo também vinculou a destinacdo de recursos aos
fundos municipais a existéncia de estabelecimento penal na localidade.

207. A MP 781/2017 e a Lei 13.500/2017 derrogaram a prerrogativa, antes expressamente concedida ao
Poder Executivo Federal, de fixar critérios e pardmetros adicionais para os repasses do Funpen.

208. A referida competéncia, contudo, ¢ essencial ao MJSP para o exercicio da sua atribuicdo de planejar,
coordenar e administrar a politica penitencidria nacional.
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209. O primeiro repasse obrigatorio, operado por quotas idénticas de recursos aos entes federados,
possibilitou uma variagdo de até 70% entre os custos das vagas a serem criadas, sem que houvesse
justificativa clara para as discrepancias.

210. Portanto, mesmo diante da definicao de critérios de reparticdo dos recursos do Funpen contidos na Lei
13.500/2017, ¢ necessario que o Depen institua pardmetros de aceitabilidade do custo das vagas, quer sejam
os recursos direcionados para a criacdo de novas vagas, quer para ampliacdo de unidades existentes ou para
conclusdo de obras ja iniciadas.

211. Em relacdo ao controle e a fiscalizacdo dos recursos do Funpen, € relevante explicitar que tais valores
sao de titularidade da Unido e mantém essa caracteristica mesmo apds transferidos para os fundos dos
estados, do DF e dos municipios, que tém o compromisso de devolvé-los aos cofres do Fundo caso ndo
utilizados.

212. A referida utilizagdo ¢ vinculada, pois deve atender as condigdes estabelecidas na LC 79/1994, que
remetem a planos de aplicacdo aprovados pelo Depen. Por isso a caracterizacdo do recurso utilizado também
exige a verificagdo, pelo Depen, da regular aplicagdo dos recursos nos objetos previamente acordados.

213. Dessa forma, o saldo remanescente dos recursos ndo utilizados a serem devolvidos para a Unido,
devidamente atualizados, constitui-se no somatorio dos recursos ndo aplicados com os recursos aplicados
rrregularmente.

3. O acompanhamento da execucido das penas esti em conformidade com o previsto na Lei
12.714/2012?

3.1. Introducéo

214. A Lei 12.714, de 14/9/2012, estabeleceu que os dados e as informagdes da execucdo da pena, da prisdo
cautelar ¢ da medida de seguranca deverdo ser mantidos e atualizados em sistema informatizado de
acompanhamento da execugdo da pena e definiu o prazo de 365 dias apés a sua publicagao, ocorrida em
17/9/2012, para que a lei passasse a vigorar.

215. A referida lei, além de precisar, no art. 2° as informagdes e os dados minimos que devem constar do
sistema informatizado a ser instituido, especifica no art. 3° os agentes responsaveis pelo langamento desses
registros, quais sejam: autoridade policial, magistrado que proferir a decisdo ou acoérddo, diretor do
estabelecimento prisional e, no caso de medida de seguranca, o diretor da unidade de internagdo. Essas
informagdes devem ser acompanhadas pelo magistrado, pelo representante do Ministério Publico e pelo
Defensor, bem como ser disponibilizadas a pessoa presa ou custodiada.

216. O sistema devera permitir o cadastramento do Defensor, dos representantes dos conselhos
penitenciarios estaduais e do Distrito Federal e dos conselhos da comunidade para acesso aos dados e
informacdes.

217. De acordo com o art. 4° do citado diploma legal, o sistema eletronico de acompanhamento da
execucao penal deve dispor de ferramenta para: a) informar as datas estipuladas para conclusdo do inquérito,
oferecimento de denuncia, obtengdo da progressdo de regime, concessdo do livramento condicional,
realizagdo do exame de cessagdo de periculosidade e enquadramento nas hipdteses de indulto ou de
comutagdo de pena; b) calcular a remissdo da pena; e c) identificar a existéncia de outros processos em que
tenha sido determinada a prisdo do réu ou acusado.

218. O art. 5° por sua vez, atribui ao Poder Executivo Federal a competéncia para instituir sistema
nacional, visando a interoperabilidade das bases de dados e informagdes dos sistemas informatizados
instituidos pelos estados e pelo Distrito Federal. E prevista, ainda, em seu paragrafo tnico, a possibilidade de
a Unido apoiar os estados ¢ DF no desenvolvimento, implementacdo e adequacdo de sistemas proprios que
permitam interoperabilidade com o sistema nacional.

3.2. Desenvolvimento do sistema nacional de acompanhamento da execucio das penas

219. O desenvolvimento e implantagdo do sistema nacional previsto no art. 5° da Lei 12.714/2012 ficou a
cargo MJSP, por intermédio do Depen, e vem sendo custeado com recursos do Funpen.

220. Em 2013, o MJSP, por meio da Coordenacdo-Geral de Logistica (CGL), unidade integrante da
estrutura da Secretaria Executiva do MJSP, celebrou com a empresa Stefanini Consultoria e Assessoria em
Informatica S/A  (peca 48, p. 117-138) o primeiro contrato (Contrato 24/2013 - Processo
08008.001171/2013-11) para o desenvolvimento do referido sistema nacional, apoés o Servico Federal de
Processamento de Dados (Serpro) mapear todos os processos previstos em lei, segundo consta na Nota
Técnica 19/2014-COINF-DIRPP-DEPEN, enviada a este Tribunal em resposta ao Oficio de Requisicao
2/2017-TCU/SecexDefesa (pega 49, p. 42).
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221. A contratagdo, realizada de forma direta, por dispensa de licitacdo, teve por objeto o desenvolvimento
de diversos sistemas do ministério, entre eles o entdo denominado Sistema de Justica Aplicada ao Depen
(Sisdepen).

222. Contudo, o produto contratado, que previa a realizagcdo de servigos também para a CGL ¢ a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, ndo veio a ser homologado pelo Depen por apresentar inumeros erros, que,
segundo a NT 19/2014-COINF-DIRPP-DEPEN, s6 aumentavam com o passar do tempo, inviabilizando no
final até mesmo a acolhida da documentacdo da arquitetura do sistema (pega 49. p. 42-45).

223. Os valores pagos por esse servigo e aqueles referentes a entregas ndo aceitas de outras unidades estio
sendo cobrados judicialmente pela Unido no curso do Inquérito Civil 1.16.000.000846/2017-81, mencionado
na Informagdo 6/2017/AINFE/DEPEN (peca 36, p. 4).

224. A avaliacdo da regularidade da contratagdo, dos motivos determinantes da inexecugao contratual e dos
demais elementos que embasaram o Inquérito Civil 1.16.000.000846/2017-81 fogem do escopo desta
fiscalizagao, merecendo, pois, proposicao para que a SecexDefesa, oportunamente, examine detalhadamente
a matéria e, caso encontre irregularidades, represente ao TCU, nos termos do art. 237, inciso VI, do
Regimento Interno desta Corte.

225. Em 2015, apdés o insucesso da contratacdo da empresa Stefanini Consultoria e Assessoria em
Informatica S/A, o Serpro que ]a executava o Contrato 45/2013 (peca 48, p. 149-153, e peca 49, p. 1-27)
com a Senasp, assumiu, por meio de aditivos contratuais, o desenvolvimento do Sisdepen, que passou a ser
denominado Sistema de Informagdes do Departamento Penitenciario Nacional.

226. O Contrato 45/2013 destinava-se a implantar o Sistema Nacional de Informac¢éo de Seguranca Publica,
Prisional e sobre Drogas (Sinesp), instituido pela Lei 12.681/2012. No dmbito desse instrumento, os gastos
com o Sisdepen totalizaram R$ 2.313.282,37 (peca 49, p. 29).

227. Os valores referentes ao Sisdepen no contexto daquela avenga, conforme informacgdes trazidas pelo
Depen (planilha de execucdo do Contrato 45/2013 a peca 80), destinaram-se ao custeio das seguintes
atividades: servigos de consultoria para criagdo de identidade visual, desenvolvimento de documento de
arquitetura, solugdo técnica e usabilidade, desenvolvimento do documento de visdo e inicio do
desenvolvimento do sistema em Java e do tutorial.

228. Vale salientar que o Sinesp tem por finalidade armazenar, tratar e integrar dados e informagdes para
auxiliar a formulagao, implantacdo, execucdo, acompanhamento e avaliagao das politicas relacionadas com
seguranca publica, sistema prisional e execucdo penal e enfrentamento do trafico de crack e outras drogas
ilicitas, em virtude da necessidade de se ter uma gestio unificada das informagdes.

229. Pelo disposto no art. 6° da Lei 12.681/2012, constardo do Sinesp, entre outros, dados e informagdes
relativos a execucdo penal, gestdo do sistema prisional, condenagdes, penas, mandados de prisdo e
contramandados de prisao.

230. Conforme afirma o Depen, peca 72, p. 4, o Sinesp tem como escopo a integracdo com o sistema
prisional (Sisdepen), conforme estabelecido no art. 1°, inciso II, e no art. 6°, inciso V, ambos da Lei
12.681/2012, facilitando o fluxo de dados, possibilitando trabalho coordenado e padronizado e interoperando
com as informagdes arrecadadas pelo Sisdepen.

231. Assim, o Sisdepen, em algum momento, sera integrado ao Sinesp, que hoje ndo disponibiliza qualquer
informacdo sobre o sistema prisional e execucdo penal, como pode ser visto a partir de consulta ao portal do
Sinesp (consulta em 6/9/2017).

232. Referido dispositivo legal, em seu art. 11, alterou o art. 3° da Lei Complementar 79/1994, acrescendo-
lhe o §4°, que estabelece que os entes federados integrantes do Sinesp que deixarem de fornecer ou atualizar
seus dados no sistema nao poderdo receber recursos nem celebrar parcerias com a Unido para financiamento
de programas, projetos ou acdes de seguranga publica e do sistema prisional. Por consequéncia, partindo da
premissa que o Sisdepen sera parte do Sinesp, os entes federados também devem fornecer e alimentar a base
de dados do primeiro, sob pena de sujeicdo a citada restricdo legal.

233. O Contrato 45/2013, em razdo de limitacdo or¢amentaria, ndo pdde suportar todo o desenvolvimento
do Sisdepen. Os moédulos do sistema estdo atualmente sendo desenvolvidos mediante o Contrato 24/2016,
Processo 08006.002868/2015-91 (peca 49, p. 32-38), celebrado em 31/12/2016 entre o Serpro ¢ a Secretaria
Executiva do MJSP, por meio da Coordenagao-Geral de Infraestrutura e Governanca de Tecnologia da
Informacao, cujo objeto € a contratacdo de servigos especializados em tecnologia da informagao para o
desenvolvimento, manutengao, treinamento ¢ hospedagem de sistemas estratégicos do ministério.
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234. Logo, o instrumento contratual prevé a realizagdo de servigos também para outras unidades do MJSP,
sendo a dotagdo orcamentaria inicial disponibilizada pelo Depen de R$ 32.276.347,89,
equivalente a 70,46% do valor total contratado (R$ 45.810.080,01).

235. Em sintese, os gastos realizados e a realizar para implantagdo do sistema nacional de que trata a Lei
12.714/2012 equivalem a:

Tabela 8: Contratos para implantagdo do sistema nacional

Implantacdo do sistema nacional

Contrato Valor (R$) Consideracdes

461.713,77 Produto entregue ndo foi homologado pelo Ministério

24/2013 da Justiga. Em cobranga judicial.

45/2013 2.313.282.37 Iniciou o desenvolvimento do sistema atual.

Contrato em andamento. Valor executado até

Fonte: peca 48, p. 117-138 (Contrato 24/2013), peca 48, p. 149-153, e peca 49, p. 1-27 (Contrato 45/2013) e pega 49, p. 32-38

(Contrato 24/2016)
236. Além de buscar atender o art. 5° da Lei 12.714/2012, o Sisdepen tera, entre outras, funcionalidades
destinadas a obtencdo de dados estatisticos ¢ de administracdo do sistema penitenciario. Estad sendo
construido em modulos e para a integracdo com os sistemas estaduais e os langamentos de dados utiliza-se da
plataforma Web, a saber:

Tabela 9: Contetidos previstos para os modulos do Sisdepen

Conteudos previstos para os modulos do Sisdepen

Dados sobre os estabelecimentos prisionais (tipo, sexo dos
custodiados, capacidade gestdo, servigos terceirizados utilizados,

divisdes internas, instalagdes de saude e de educagdo, regime
disciplinar diferenciado, equipamentos disponiveis, equipe da
administracdo penitenciaria, populagdo prisional e movimentagio
etc.). O estado acessa o Sisdepen e o alimenta diretamente por
meio de preenchimento de formulario.

Médulo 1

Informacdes pessoais sobre os custodiados (dados pessoais e
criminais relativos ao seu ingresso no sistema, a exemplo de
nimero do processo, tipo de recolhimento, tipo penal etc.). O
Modulo 2 estado acessa o Sisdepen e o alimenta diretamente por meio de
preenchimento de formuldrio ou repassa os dados de sistemas
proprios ao Sisdepen (interop erabilidade).

Informacdes processuais relativas ao processo criminal do preso
(permitird a interoperabilidade com o Sistema Eletronico de
Execuc¢do Unificada - SEEU, cujo desenvolvimento esta sob a

Médulo 3 responsabilidade do Conselho Nacional de Justica).
Gestdo prisional (proporcionara a gestdo da unidade com relagéo
a populagdo prisional, agendas de audiéncia, atividades internas e
Moédulo 4 condigdes do estabelecimento).

Inteligéncia (contera informagdes coletadas de diversas fontes,
inclusive das externas ao sistema prisional, ¢ devera ser acessado
Moédulo 5 pelos profissionais de inteligéncia das unidades prisionais ou das
secretarias de seguranca estaduais).

Fonte: Ata de reunido entre a SecexDefesa ¢ 0 Depen (pega 39)
237. Para que o sistema seja utilizado de forma ampla e efetiva, é necessario que as unidades usuarias e/ou
responsaveis pelo langamento de dados disponham de equipamentos apropriados e de conex@o com a
internet.
238. Sobre este ultimo aspecto, estudo realizado pelo Depen nos meses de setembro a dezembro de 2016
indicou que o acesso a internet pelas unidades prisionais ainda ¢ um problema a ser superado (pega 42, p.
397).
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239. Alicer¢ado nesse estudo, ¢ importante que o Depen, conjuntamente com as UFs que se defrontam com
esse obstaculo, encontre solugdo para assegurar conexao com a internet.

240. Convém, assim, propor que o Tribunal determine ao MJSP que, conforme cada caso e grau de
desprovimento, realize estudos conjuntos com os estados, Distrito Federal e municipios com o objetivo de
encontrar solucdo para assegurar o acesso a internet pelas unidades prisionais, de sorte que a alimentacdo do
Sisdepen e 0o acompanhamento da execug@o penal ocorram no nivel de abrangéncia e capilaridade previstos
na Lei 12.714/2012.

241. No que concerne ao funcionamento dos moédulos do Sisdepen, segundo afirma o Depen, no final de
maio, apenas o Modulo 1 estava em condicdes de receber todas as informagdes previstas. No entanto,
apresentava problemas relacionados a qualidade e a alimentacdo de dados pelos estados, que naquela fase da
implantagdo do sistema deveriam inserir informagdes relativas ao segundo semestre de 2016.

242. Em 24/5/2017, por exemplo, o estado de Mato Grosso, com 59 unidades prisionais, ndo havia langado
qualquer informagao, obrigando o Depen a postergar a data de validagao dos dados. Essas informagoes estdo
contidas no ‘relatério de acompanhamento estatistico do preenchimento dos formularios’ € no Memorando
707/2017/GAB DEPEN (peca 48, p. 116, e pega 41).

243. O Modulo 2, a despeito de o Depen considera-lo disponivel, ndo estava habilitado a interoperar com os
sistemas estaduais. Os estados do Acre, Pernambuco, Rio Grande do Norte ¢ Mato Grosso tém previsdo de
interoperabilidade entre abril e maio/2018 - Memorando 707/2017/GAP DEPEN (peca 41, p. 1).

244. Os Modulos 4 e 5 ainda ndo foram desenvolvidos. Quanto ao Modulo 3, 0 MJSP e o CNJ celebraram,
em 26/4/2016, Acordo de Cooperagdo Técnica s/n (pega 64, p. 6) visando estabelecer parceria para promover
a interoperabilidade (remessa de dados entre sistemas) entre o Sisdepen e o Sistema Eletronico de Execugdo
Unificada (SEEU), bem como promover intercdmbio de informagdes necessarias ao funcionamento dos
sistemas em cumprimento aos termos da Lei 12.714/2012.

245. O SEEU foi instituido pelo Judiciario pela Resolugdo 223/2016-CNJ e tem por objetivo processar
informagdes e praticas de atos processuais relativos a execucao penal (peca 79).

246. Segundo a Resolugdo, o processamento das execugdes penais nos tribunais brasileiros dar-se-a,
obrigatoriamente, em meio eletronico e o CNJ concedera acesso ao SEEU a todos os tribunais, a fim de
possibilitar que o processamento da execucdo penal seja padronizado e eficiente.

247. Constitui obrigacdo dos participes do acordo de cooperagdo em referéncia prover as respectivas bases
de dados com informag¢des dos custodiados e de processos necessarios para o cumprimento da lei,
promovendo a alimentac¢do de seus sistemas e a interoperabilidade entre as bases de dados.

248. No entanto, até o momento essa parceria nio se tornou efetiva, pois, segundo relato do Depen, o
desenvolvimento do Modulo 3 esta suspenso, aguardando a retomada de tratativas com o CNJ (pega 72 —
Oficio 740/2017/GAB/DEPEN, de 12/9/2017).

249. De acordo com informagdo presente na pagina do CNJ (consulta em 21/9/2017), o SEEU encontra-se
ainda em fase de homologacdo (pega 64, p. 1). No entanto, consoante levantamento trazido pelos TCs, o
sistema ja estaria implantado em alguns estados (MG, PI, PR ¢ RR) e, em outros, em estagio de tratativas ou
testes (BA, PA, RN ¢ RO).

250. Recentemente (agosto/2017), informagdes veiculadas no sitio eletrénico do CNJ noticiaram a
utilizacdo, em fase de teste, do Banco Nacional de Monitoramento de Prisées (BNMP 2.0).

251. Segundo a matéria, o sistema estara em funcionamento integral até o final de 2017 e ‘vai permitir ao
Judiciario monitorar a populacdo carceraria ¢ as prisdes ocorridas em todo o Pais’. O sistema também se
propde a expedir alerta sobre as datas de progressdo de pena e concessao de beneficios.

252. Em razio de a equipe de auditoria ndo ter tido acesso ao CNJ, conforme pronunciamentos as pegas 69
e 70, ndo foi possivel conhecer a relagdo entre o SEEU e o BNMP, se complementares, substitutos ou
auténomos, tampouco o grau de interacdo que existira entre estes e o Sisdepen. Ha também auséncia de
informacao quanto ao real estagio de desenvolvimento do SEEU.

253. Entretanto, a fim de suprir, pelo menos em parte, essa lacuna, perguntou-se ao Depen se houve alguma
tratativa com o Conselho Nacional de Justica quando da modelagem, por este ultimo, do BNMP e se o
sistema sera integrado ao Sisdepen em substituicdo ao SEEU, peca 73.

254. Em resposta (peca 72), o Depen afirmou que ja vinha mantendo contato com o CNJ desde abril de
2016, quando foi firmado o acordo de cooperagao, mas que ndo teve qualquer participagdo no langamento do
BNMP.
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255. Consignou também que, atualmente, ndo tem ciéncia se o SEEU sera descontinuado ou substituido
pelo sistema supracitado. Entende o orgdo que se trata de sistemas distintos e que ambos cumprem
finalidades diferenciadas (peca 72, p.1).

256. Nesse estagio de desenvolvimento do novo sistema do Judicidrio, a depender do que ele se propode, a
colaboracdo entre o MJSP, por meio do Depen, e o CNJ seria de importincia impar para viabilizar a previsdo
legal de instituir sistema nacional de acompanhamento da execucdo penal.

257. Contudo, em face da limitagdo de auditoria, e ante a falta de apresentacdo de comentarios ao relatorio
preliminar por parte do CNJ, ndo hé elementos concretos (evidéncias) para discorrer sobre o sistema BNMP
e, eventualmente, estabelecer bases para qualquer proposta de encaminhamento concernente a esse ponto.
258. Sob essa otica, no que tange ao Modulo 3, limita-se a equipe a propor determinag@o para que o MJSP
e 0 CNJ deem efetividade a parceria estabelecida por meio do Acordo de Cooperagdo firmado em 2016, com
vistas a assegurar o pleno funcionamento do sistema preconizado pela Lei 12.714/2012. Os resultados
alcangados, conforme serd sugerido, deverdo ser informados ao TCU em documento tUnico, subscrito por
ambos os participes, no prazo de 120 e 240 dias, a contar da data de ciéncia do acordao resultante destes
autos.

259. Quanto ao Sisdepen, considerados todos os seus modulos, propde-se determinar ao MJSP que elabore
e encaminhe ao TCU, no prazo de sessenta dias, plano de acdo contendo agdes a serem implementadas,
etapas, responsaveis, atividades, data de inicio e fim e produtos necessarios a completa implantagdo do
sistema nacional, incluindo, em especial, as providéncias destinadas a viabilizar a interoperabilidade das
bases de dados e informagoes dos sistemas informatizados instituidos pelos estados e pelo Distrito Federal
tratados no art. 5° caput, da Lei 12.714/2012. Em complemento ao proposto, o drgdo devera enviar
semestralmente ao TCU informagdes sobre o alcance de cada agdo ou motivos para o ndo alcance,
detalhando, em cada remessa de informagdes, os fatores e/ou atores que estdo dificultando o avango do
sistema.

260. Os obices a producao de dados estatisticos de dmbito nacional ndo sdo desconhecidos e até hoje a
solucdo do problema ndo foi efetivamente priorizada, apesar da sua importancia para o estabelecimento de
politicas publicas e para o apoio ao processo decisorio.

261. A dimensdo dessa importancia pode ser notada, inclusive, a partir do dispositivo introduzido no art. 3°,
§4°, da LC 79/1994, ao ordenar que os entes federados integrantes do Sinesp que deixarem de fornecer ou
atualizar seus dados no sistema nao poderao receber recursos do Funpen.

262. Sobreleva explicar que, até bem recentemente, os dados estatisticos referentes ao sistema prisional
eram obtidos por meio do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias (Infopen), sistema
gerenciado pelo Depen e descontinuado em 2014, o qual padecia de problemas concernentes a alimentagdo
de dados pelos estados, inclusive quanto a qualidade.

263. Em vista do exposto, ¢ para que o Sisdepen ndo enfrente os mesmos empecilhos verificados
preteritamente no Infopen, obriga-se o Tribunal a determinar ao MJSP que, ressalvadas as hipoteses
individualmente documentadas e expressamente justificadas e autorizadas por autoridade superior, limite o
repasse de recursos do Funpen aos entes federados que alimentem ou fornegam seus dados ao Sistema
Nacional de Informagdes Penitenciarias (Sisdepen), conforme art. 3°, §4°, da Lei Complementar 79/1994.
264. Relativamente as informag¢des minimas insertas no art. 2° da Lei 12.714/2012, o Sisdepen ainda
postula ajustes, pois nem todos os elementos legalmente exigidos estdo contemplados nos modulos

concebidos pelo Depen, conforme detalhado na tabela seguinte (peca 39):
Tabela 10: Comparagdo entre as informagdes requeridas pela Lei 12.714/2012 e as previstas para serem disponibilizadas no

Sisdepen.
Informagdo Requerida Responsabilidade pelo | Médulo do Sisdepen no qual a informagdo sera
(art. 2°) langamento do dado ou da | disponibilizada
informagéo (art. 3°)
Dados do custodiado (nome, | Autoridade policial Mddulo 2 — dados do custodiado, a excecdo do
filiagdo data de nascimento e dado relativo & comunicagio a familia e ao
sexo), data da prisdo ou defensor, ainda ndo definido.
internagao, comunicagdo  da
prisio a familia e ao defensor,
tipo penal e pena em abstrato
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Tempo de condenagdo ou da
medida; dias remidos e utilizagdo

Magistrado que proferir a decisdo
acordao

Modulo 3 — integragdo do sistema SEEU do
CNJ, a excecdo das informagdes relativas a

de equipamento de monitoragdo
eletronica pelo condenado

utilizagdo de equipamentos de monitoracdo,
ainda ndo definido.

Diretor do estabelecimento

prisional

Dias de trabalho ou estudo,
atestado de  comportamento
carcerario e faltas graves

Moédulo 4 — gestdo penitenciaria, a excegdo da
informagdo sobre faltas graves

Exame de
periculosidade

cessagdo de | Diretor da unidade de internagdo Médulo 4 — gestdo

3.3. Governanga do Sisdepen
265. Em 2015, por meio da Portaria MJ 795, de 29/6/2015, o MJSP estabeleceu as diretrizes e a governanca
do Sisdepen (pega 64, p. 3).
266. Sdo duas as instancias de governanga do Sisdepen: Conselho Superior, de natureza consultiva, e
Camara Executiva, de natureza operacional.
267. O Conselho Superior, presidido pelo Diretor-Geral do Depen, ¢ composto de dezesseis membros
oriundos dos orgdos/entidades abaixo:

a) unidades administrativas do Ministério da Justica e Seguranca Publica (Secretaria Nacional de
Seguranca Publica, Secretaria Executiva e a entdo Secretaria de Reforma do Judiciario, hoje extinta);

b) Secretaria de Direitos Humanos (que atualmente tem stafus de ministério);

c¢) Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execugdo
de Medidas Socioeducativas do CNJ (DMF/CNJ);

d) Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP);

e) Colégio Nacional de Defensores Publicos-Gerais (Condege);

f) Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB);

g) Conselho Nacional de Politica Criminais e Penitenciaria (CNPCP);

h) Comissdo Nacional de Fomento a Participaciao e Controle Social na Execucdo Penal (CNFPCS); e

1) Comissdo Nacional de Secretarios de Estado da Justica, Direitos Humanos e Administragao
Penitenciaria (Consej).
268. Compete ao Conselho Superior acompanhar o desenvolvimento ¢ a implantagdo do Sisdepen para fins
de cumprimento da Lei 12.714/2012.
269. A Camara Executiva, por sua vez, ¢ constituida pelas seguintes unidades: Grupo Gestor, Grupo
Técnico da Administragdo dos Servigos Penais ¢ Grupo Técnico do Sistema de Justica Criminal.
270. Entre as competéncias dessa Camara Executiva, citam-se as seguintes: a) gerenciar o projeto de
desenvolvimento ¢ de implantacdo do Sisdepen; b) propor as normas, os procedimentos ¢ 0s prazos para o
fornecimento dos dados para o Sisdepen; c) comunicar ao Ministro de Justica a respeito do inadimplemento
da obrigacdo de fornecimento das informagdes e dados relativos ao art. 1° da Lei 12.714/2012; d) e publicar
relatorios.
271. N2o ha no documento indicacdo da composi¢do e atribuigdes do Grupo Gestor. Relativamente aos
demais grupos que integram a Camara Executiva, ha apenas especificac@o das respectivas composicdes.
272. O Grupo Técnico de Administragdo dos Servigos Penais ¢ composto de nove membros representantes
do Depen, Consej, Senasp, da Presidéncia da Republica, Secretaria Executiva do MJSP, do CNPCP e da
CNFPCS.
273. O Grupo Técnico do Sistema de Justica Criminal ¢ constituido também de nove membros, estes
oriundos do Depen, da Senasp e¢ da presentemente extinta Secretaria de Reforma do Judiciario do MJSP, do
DMEF/CNJ, do CNMP, do Condege, da OAB, do CNPCP e da CNFPCS.
274. A iniciativa de envolver os mais diversos agentes atuantes na area de execucdo penal no
desenvolvimento do Sisdepen, no entanto, teve natureza apenas formal. O Conselho superior reuniu-se duas
vezes e, quanto & Camara Executiva, o Grupo Técnico de Administragdo dos Servigos Penais, uma vez. Nao
ha informacao de reunides do Grupo Gestor € do Grupo Técnico do Sistema de Justica Criminal.
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275. A falta de efetividade desses conselhos possivelmente tem como uma das causas as frequentes
mudangas no comando do MJSP desde 2015 (quatro ministros diferentes em doze meses), com impacto
sobre as interlocucdes institucionais.
276. Todavia, o melhor diagnostico provavelmente se atrela mais particularmente ao restrito grau de
alcance do instrumento utilizado pelo MJSP ao instituir os preditos conselhos (portaria), visto que o orgdo
ndo detém ascendéncia sobre parcela significativa de seus membros.
277. As portarias, como os demais atos administrativos internos, ndo atingem nem obrigam terceiros, uma
vez que sdo atos administrativos destinados a produzir efeitos internamente, apenas se dirigindo aos
servidores administrativos, tracando-lhes diretrizes, esclarecimentos, orientacdes.
3.4. Sistemas estaduais
278. De acordo com os dados apresentados por dezoito tribunais de contas participantes desta auditoria
coordenada, em apenas trés UFs (MG, RR e TO), os dados/informagdes requeridos pela Lei 12.714/2012
para alimentar o sistema de acompanhamento da execucdo penal estdo integralmente disponiveis. As bases
de dados informatizadas das diversas instancias, quando existentes, ndo se comunicam, conforme sintetizado
na peca 77.
279. Relativamente ao Distrito Federal, o TCDF informou que hd um sistema de acompanhamento
desenvolvido, mas que os dados sdo alimentados apenas pela administracdo penitencidria, nao atendendo,
pois, ante essa limitagdo, ao proposito da Lei 12.714/2012.
280. No estado do Rio Grande de Sul, apesar de ter sido noticiada a existéncia de sistema de
acompanhamento, inclusive com interoperabilidade parcial de dados com a administragdo penitenciaria
estadual, o TCE/RS ndo avaliou a completude das informagdes, razdo pela qual o estado ndo foi inserido no
grupo dos detentores de todas as informagdes requeridas legalmente para o sistema de acompanhamento da
execugao penal.
281. Dos relatos encaminhados, cabe destacar a situagdo do estado do Tocantins (TO), que, no dmbito do
Poder Judiciario estadual, instituiu sistema processual eletrénico com modulo de acompanhamento da
execuc¢do penal.
282. O sistema ¢ regulado pela Instrucdo Normativa (IN) 5 do Tribunal de Justica do estado de Tocantins
(TJTO), alterada pela IN 7/2013-TJTO, que prevé, em seu art. 54, a possibilidade de interligacdo com outros
sistemas de ambito nacional, a saber:
‘Art. 54. O TJTO podera estabelecer convénios com os demais 6rgdos do Poder Judiciario Nacional e
com outros 6rgdos publicos, para o envio e recebimento de processos judiciais ¢ administrativos, bem
como de documentos e troca de informagdes, possibilitando assim a integragdo ao e-Proc/TJTO.
O e-Proc, como informado pelo TCE daquele estado, ja disponibiliza as informagdes estabelecidas no
art. 3° da Lei 12.714/2012 de responsabilidade da autoridade policial ¢ do magistrado. Os dados de
responsabilidade do diretor da unidade prisional e de internagdo ainda ndo sdo langados diretamente,
mas, com a implantagdo do Sisdepen, a migragao tornar-se-a viavel (peca 67, p. 158).’
283. Merece também destaque o estado do Parana, parceiro do CNJ no desenvolvimento do SEEU, que ja
possui interligacdo com os dados da administragdo penitenciaria do estado. Entretanto, segundo avaliagao do
TCE, o sistema da autoridade policial ndo possui informacdes sobre a comunicacdo da prisdo, o que
comprometeria a conformidade entre as informagdes existentes e as requeridas na Lei 12.714/2012.
284. O estado de Roraima utiliza nas unidades prisionais o sistema Canaimé, que, embora possua
completude de informagdes, nao é de propriedade do Poder Executivo. Além disso, o estado possui grandes
deficiéncias na rede logica e internet, o que provavelmente dificultara a interligagdo de sistemas via web
(peca 66, p. 202).
285. Consoante detalhado na pega 77, varios estados ja utilizam o SEEU, mesmo o sistema ndo tendo ainda
sido homologado pelo CNJ. Contudo, de acordo com informagdes trazidas pelo TCE do estado do Piaui, o
SEEU ndo disponibilizaria todas as informagdes previstas no art. 2° da Lei 12.714/2012, a exemplo da data
estipulada para conclusdo do inquérito, da comunicacdo da prisdo a familia ¢ ao Defensor e da utilizacdo de
equipamento de monitoragao eletronica pelo condenado, entre outras, devendo ser complementado com os
dados existentes nos sistemas de outras instincias (pega 66, p. 147).
286. Ve-se, assim, que nenhuma das UFs fiscalizadas possui sistema para acompanhamento de execugdo
das penas, de prisdo cautelar ¢ de medida de seguranga exatamente nos moldes estatuidos pela Lei
12.714/2012, seja pela incompletude de informagdes disponibilizadas, seja pela falta de interoperabilidade
entre os sistemas dos diversos atores.
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287. Diferentemente do sistema nacional, a Lei 12.714/2012 ndo estabeleceu expressamente a instincia
responsavel por instituir e gerenciar o sistema de acompanhamento em ambito estadual, o que pode ser uma
das razdes para o baixo indice de implementacao verificado.

288. E certo que, pela interpretagio da Lei 12.714/2012, cada poder ou érgio estadual pode ter sistema
proprio de acompanhamento da execucdo da pena, contanto que disponham das informacgdes exigidas pela lei
e que permitam a interoperabilidade com os sistemas estaduais e com o sistema da Unido (Sisdepen):

Art. 5°, paradgrafo unico. A Unido poderd apoiar os Estados e o Distrito Federal no desenvolvimento,
implementagao e adequagao de sistemas proprios que permitam interoperabilidade com o sistema nacional de
que trata o caput. (grifos acrescidos)

289. Vé-se, entdo, que para reverter o quadro, deve-se estabelecer, na esfera estadual e distrital, um agente
responsavel por prover os meios necessarios para possibilitar a interoperabilidade entre os sistemas estaduais
e entre estes e o sistema nacional ou, se for o caso, 0 acesso direto ao Sisdepen.

290. Em simetria com a Unido, que possui o Depen como orgao responsavel pelo sistema nacional e pelo
franqueamento da interoperabilidade das bases dos sistemas de diferentes 6rgdos e poderes, nos niveis
estadual e distrital, conforme o caso, pode-se atribuir a um 6rgdo do Poder Executivo a tarefa de integracao
dos sistemas do Poder Judicidrio estadual, da autoridade policial estadual e dos diretores das penitenciarias,
bem como entre estes e o Sisdepen.

291. Com esse interesse, conduzidas pelos auditores do TCU, as equipes dos tribunais de contas discutiram
no encontro realizado no ISC propostas de encaminhamento comuns a serem submetidas aos respectivos
colegiados.

292. Relativamente a inexisténcia de sistema de acompanhamento da execugdo de penas, os representantes
dos Tribunais de Contas de RO, RS, MA, AC, SE MS, MG ¢ RR consideraram adequado, naquele momento,
o direcionamento do encaminhamento ao Chefe do Poder Executivo estadual, nos seguintes termos:

Para o chefe do Poder Executivo:

I - apresentar, no prazo [a ser definido pelo TC], plano de acdo (com providéncias, datas,
responsaveis) para implementacao de sistema informatizado, que possibilite:

a) a autoridade policial o langamento dos dados ou informagdes na forma do inc. I do art. 3° da Lei
Federal 12.714/2012.

b) ao magistrado o langamento dos dados ou informagdes na forma do inc. II do art. 3° da Lei Federal
12.714/2012.

¢) ao diretor do estabelecimento prisional o langamento dos dados ou informagdes na forma do inc. 111
do art. 3° da Lei Federal 12.714/2012.

d) ao diretor da unidade de internagdo o langamento dos dados ou informag¢des na forma do inc. IV do
art. 3° da Lei Federal 12.714/2012.

e) a interoperabilidade com o Sistema do Departamento Penitenciario Nacional-DEPEN e com o
Sistema de acompanhamento de execuc¢do da pena do CNJ (SEEU);

f) aos orgdos da execugdo penal serem informados, tempestiva e automaticamente, por aviso
eletronico, as informagdes constantes do inc. I do art. 4° da Lei Federal 12.714/2012;

I - apresentar plano de agdo (com definicio de metas e datas) para a implementacdo da
interoperabilidade desses sistemas, caso ja existam bases informatizadas disponiveis aos atores enumerados
no art. 3° da Lei Federal 12.714/2012 que contenham os dados e informacdes enumerados no art. 2° da Lei
Federal 12.714/2012;

III - fornecer todas as informagdes necessarias ao Departamento Penitenciario Nacional (Depen) para
fins de instituicdo do sistema nacional de que trata o art. 5° da Lei Federal 12.714/2012.

293. Os representantes dos Tribunais de Contas da BA, PR e TO aprovaram a proposta anterior, mas
propuseram a criagdo de um comité para viabilizar a implementa¢do do plano de agao:

Instituir, sob a Coordenacdo da Secretaria de Administragdo Penitenciaria (SEAP), Comité com
representantes das Secretarias de Seguranga Publica (SSP) e de Administragdo Penitenciaria, do Tribunal de
Justica (TJ) do estado, do Ministério Publico estadual (MPE) e da Defensoria Publica estadual (DPE) para
viabilizar a implementag@o de sistema estadual em atendimento a Lei Federal 12.714/2012.

294. Conclusivamente, convencionou-se que cada o6rgdo de controle avaliaria a melhor forma de induzir a
concepgdo do sistema determinado pela Lei 12.714/2012, bem como definiria o destinatario da deliberagdo.
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295. Demais disso, preparou-se proposta a ser utilizada nos casos de opcdo pela utilizacdo de sistemas
nacionais:
[Defendida pelos TCs da BA, PR e TO]

Caso optem por utilizar os sistemas nacionais (Sisdepen e o SEEU), instituir, sob a Coordenagdo da
SEAP, comité com representantes da SSP, SEAP, TJ, MPE e DPE para viabilizar a implementacdo e
mteroperabilidade desses sistemas e fornecer plano de a¢do (com responsaveis, providéncias e prazo) para a
implementagdo desses sistemas.

[Defendida pelos TCs da PB ¢ RN]

Caso optem por utilizar os sistemas nacionais (Sisdepen e o SEEU), instituir, sob a Coordenacdo do
Conselho Penitencidrio, comité para viabilizar a implementagdo e interoperabilidade desses sistemas e
fornecer plano de acdo (com responsaveis, agdes e prazo) para a implementacdo desses sistemas.

296. Conforme ¢ possivel observar, as propostas, em sua esséncia, sao similares, diferenciando-se apenas
no ponto em que definem responsabilidades.

297. Em adicdo, os auditores dos tribunais de contas propuseram ao TCU que recomendasse a participagao
do Depen nos comités estaduais criados para viabilizar a interoperabilidade das bases de dados e informagdes
dos sistemas informatizados instituidos pelos estados e pelo Distrito Federal de que trata o 5° da Lei
12.714/2012. Em deferéncia ao pedido dos tribunais, a medida sera proposta pela SecexDefesa ao Colegiado
desta Casa.

3.5. Conclusao

298. As Unidades da Federacdo fiscalizadas ndo possuem sistemas para acompanhamento da execugao das
penas em plena conformidade com os dispositivos estatuidos na Lei 12.714/2012, a despeito de o prazo legal
estabelecido para institui-los encontrar-se vencido desde 2013.

299. Na esfera federal, apesar do volume expressivo de recursos ja desembolsado no desenvolvimento do
sistema nacional, conforme Tabela 8 o quadro ndo ¢ distinto do verificado nas UFs.

300. O modelo do sistema federal desenhado pelo Depen ndo prevé todos os elementos prenunciados na Lei
12.714/2012 e, além da cooperagao dos estados e DF, ainda depende de tratativas com o CNJ para incorporar
informagdes judiciais inscritas no Sistema Eletronico de Execucao Unificado (SEEU), ja existindo inclusive,
para esse fim, acordo de cooperagao firmado entre os dois 6rgaos.

301. Ha, assim, necessidade de inicializacdo e/ou retomada das agdes acordadas no passado entre Depen e
CNJ na busca de solucdo conjunta capaz de permitir a operagdo da base nacional prescrita pela Lei
12.714/2012.

302. Além do proposito assinalado no art. 5° da Lei 12.714/2012, o Sisdepen contemplara funcionalidades
especialmente destinadas a obtengdo de dados estatisticos e de administracdo do sistema penitenciario,
preservando, assim, ferramentas que ja operavam no sistema Infopen, descontinuado em 2014.

303. A mterrupgao verificada em 2014 sem a imediata implantacdo de sistema sucessor redundou em
lacuna de informacdes. Segundo o Depen, esse lapso sera suprido por dados obtidos em levantamento
realizado por meio de consultoria contratada do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud) e dos primeiros langamentos no Sisdepen, que compreenderdo dados do segundo semestre de 2016
(peca 39, p. 2-3).

304. Diferentemente do sistema nacional, a Lei 12.714/2012 ndo estabeleceu a nstincia responsavel por
mstituir ¢ gerenciar o sistema correlato em nivel estadual/distrital, podendo ser esta uma das razdes do baixo
indice de implementacdo de sistemas locais verificado.

305. Motivados por essa omissdo, e em simetria com a Unido, que possui o0 Depen como 6rgdo central
responsavel pelo sistema nacional e pela implementacdo da interoperabilidade das bases, os auditores
estaduais ¢ do DF indicaram, por meio de proposicdo a ser submetida aos correspondentes tribunais de
contas, as autoridades locais que deverdo apresentar plano de agao estabelecendo cronograma, providéncias e
responsaveis pela implementacdo do sistema de acompanhamento local € pelo provimento de meios para o
estabelecimento de interoperabilidade com o sistema nacional.

306. Sob o enfoque federal, também serdo necessarias algumas proposi¢des visando corregdes de rumo do
Sisdepen, tais como: elaboragdo de plano de acdo definindo prazos e responsaveis pelos diversos passos que
serdo dados até que se alcance a completude do sistema; efetividade da parceria estabelecida mediante
acordo de cooperagdo entre o MJSP ¢ o CNJ; condicionamento de repasses de recursos do Funpen a
alimentacdo do Sinesp e, consequentemente, do Sisdepen, conforme ja dispde a legislacdo; e realizagdo de
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estudos conjuntos entre Unido, estados, DF e municipios com objetivo solucionar deficiéncias de conexao
com a internet em unidades prisionais.
4. A alocacao de presos nos estabelecimentos prisionais observa o previsto na Lei de Execucio Penal?
4.1. Introducao
307. A dignidade da pessoa humana, a finalidade da pena de ndo sé proteger a sociedade, mas também de
reduzir a reincidéncia de crimes com a ressocializagao do preso, a segregagdo dos presos por sexo, idade e
antecedentes criminais, entre outras, sdo alguns dos preceitos norteadores das disposi¢des contidas na lei de
execugao penal brasileira (Lei 7.210/1984).
308. O presente capitulo avalia os procedimentos voltados para a alocacdo dos presos nos estabelecimentos
penais, que, necessaria e obrigatoriamente, passam pela gestdo cadastral dos custodiados e pelos mecanismos
prévios preceituados em lei para classifica-los, a saber: guia de recolhimento, Comissdao Técnica de
Avaliagdo e cadastramento em nivel de unidade prisional.
309. A analise engloba também o problema da superlotacdo carceraria, porquanto o tratamento dessa
questdo constitui requisito indispensavel para viabilizar a distribuicdo dos presos segundo os parametros
legais.
310. Quanto aos critérios para alocagdo de presos nos estabelecimentos, a Lei de Execug@o Penal
estabelece:
‘Art. 82. Os estabelecimentos penais destinam-se ao condenado, ao submetido & medida de seguranga,
a0 preso provisorio € ao egresso.
§ 1° A mulher e o maior de sessenta anos, separadamente, serdo recolhidos a estabelecimento proprio
e adequado a sua condigcdo pessoal.
(...)
Art. 84. O preso provisorio ficard separado do condenado por sentenga transitada em julgado.
§ 12 Os presos provisorios ficarao separados de acordo com os seguintes critérios:
I - acusados pela pratica de crimes hediondos ou equiparados
IT - acusados pela pratica de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaga a pessoa;
III - acusados pela pratica de outros crimes ou contravengoes diversos dos apontados nos incisos I e II.
§ 2° O preso que, ao tempo do fato, era funcionario da Administracdo da Justica Criminal ficara em
dependéncia separada.
§ 32 Os presos condenados ficardo separados de acordo com os seguintes critérios:
I - condenados pela pratica de crimes hediondos ou equiparados;
IT - reincidentes condenados pela pratica de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaca a
pessoa;
IIT - primarios condenados pela pratica de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaga a
pessoa;
IV - demais condenados pela pratica de outros crimes ou contravengdes em situagdo diversa das
previstas nos incisos I, IT e III.
§ 42 O preso que tiver sua integridade fisica, moral ou psicologica ameagada pela convivéncia com os
demais presos ficara segregado em local proprio.
(...)
Art. 85. O estabelecimento penal devera ter lotagdo compativel com a sua estrutura e finalidade.
Paragrafo unico. O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria determinara o limite
maximo de capacidade do estabelecimento, atendendo a sua natureza e peculiaridades.
Art. 87. A penitenciaria destina-se ao condenado a pena de reclusdo, em regime fechado.
Paragrafo tinico. A Unido Federal, os Estados, o Distrito Federal e os Territorios poderdo construir
Penitenciarias destinadas, exclusivamente, aos presos provisorios € condenados que estejam em
regime fechado, sujeitos ao regime disciplinar diferenciado, nos termos do art. 52 desta Lei.
(...)
Art. 91. A Colonia Agricola, Industrial ou Similar destina-se ao cumprimento da pena em regime
semiaberto.
(...)
Art. 93. A Casa do Albergado destina-se ao cumprimento de pena privativa de liberdade, em regime
aberto, e da pena de limitagdo de fim de semana.
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(...)

Art. 102. A cadeia publica destina-se ao recolhimento de presos provisorios’
4.2. Guia de recolhimento e o papel fiscalizador do Ministério Publico
311. A guia de recolhimento deve acompanhar o custodiado no ingresso a unidade prisional, podendo ter
natureza provisoria (quando se tratar de réu preso por sentenca condenatoria recorrivel) ou definitiva.
312. De acordo com o Codigo de Processo Penal, transitando em julgado a sentengca que impuser pena
privativa de liberdade, se o réu estiver preso, ou vier a ser preso, o juiz ordenard a expedicdo de carta guia
para o cumprimento da pena (art. 674).
313. A carta de guia, extraida pelo escrivio e assinada pelo juiz, serd remetida ao diretor do
estabelecimento onde a sentenca condenatodria sera cumprida, e conterd (art. 676): a) nome do réu e a alcunha
por que for conhecido; b) qualificagao civil (naturalidade, filiagao, idade, estado e profissao), instrugdo e, se
constar, nimero do registro geral do Instituto de Identificagdo e Estatistica ou de reparticdo congénere; € ¢)
teor integral da sentenca condenatoria e a data da terminagdo da pena.
314. A Resolugdo CNJ 113/2010, que, entre outras providéncias, dispde sobre o procedimento relativo a
execucdo de pena privativa de liberdade e de medida de seguranca, estabelece modelos de guia de
recolhimento para cumprimento da pena de liberdade e de guia de internagdo para cumprimento de medida
de seguranca.
315. Referida Resolucdo traz também exigéncias a serem cumpridas, a saber: emissdo do documento em
duas vias, remetendo-se uma para a autoridade administrativa que custodia o executado e a outra ao juizo de
execucdo penal competente; estando preso o executado, emissdo da guia de recolhimento definitiva ou de
internacao pelo juizo competente no prazo maximo de cinco dias, a contar do transito em julgado da sentenga
ou acordao, ou do cumprimento do mandado de prisdo ou de internacdo; e indicacdo no documento do
regime de execucdo da pena. Recebida a guia de recolhimento, o estabelecimento penal onde esta preso o
executado promovera sua imediata transferéncia a unidade penal adequada, conforme o regime inicial fixado
na sentenga, salvo se estiver preso por outro motivo, assegurado o controle judicial posterior (art. 2°).
316. Consoante preceitua o art. 68, inciso I, da LEP, compete ao Ministério Publico fiscalizar a
regularidade formal das guias de recolhimento e de internamento.
317. Em relagdo a esse aspecto, solicitou-se aos tribunais de contas participantes da auditoria que
avaliassem a regularidade do exercicio dessa competéncia por parte do Ministério Publico.
318. Quatro tribunais de contas (AC, MA, MS, RS) enviaram os questionarios preparados na fase de
planejamento para os respectivos parquets € estes ndo apresentaram qualquer manifestacdo ou relatorio de
visitas atinentes as guias de recolhimento.
319. Dois tribunais (PA e SE) colheram informagao junto aos MPEs, que afirmaram ndo registrar a analise
dessa matéria nos relatos produzidos.
320. Nove tribunais (BA, MT, PB, PI, PR, RO, RR, TO e DF) analisaram diretamente as guias de
recolhimento ¢ informaram que os documentos nao continham qualquer relato formalizado do Ministério
Publico.
321. O TCE/MT registrou que a ‘equipe de auditoria evidenciou que o Ministério Publico Estadual
acompanha a regularidade no preenchimento das guias de Recolhimento’.
322. O formulario referente ao estado do Amazonas, também respondido diretamente pelo Ministério
Publico, consigna que ‘ndo preenchemos guia de recolhimento ¢ internamento’ (peca 65, p. 9). A resposta
nao é compreensivel, pois ndo cabe ao Ministério Publico preencher a guia, e sim fiscaliza-la.
323. O TCE de MG, por seu turno, anotou que, em 2016, a administragdo penitenciaria estadual avaliou as
guias emitidas, sem apontar, contudo, qualquer laboragcdo do Ministério Publico em relagdo ao documento
em apreco (peca 65, p. 29).
324. O TCE do RN foi o tnico que informou haver registros formais do Ministério Publico sobre o
preenchimento das guias (peca 66, p. 188).
325. Logo, partindo-se da premissa que a negativa de informagdo constitui forte indicio de ndo atuagdo, ha
apenas 11,1% (RN e MT) registros formais positivos (2/18) na amostra fiscalizada.
326. Ha, portanto, indicativos de deficiéncias no exercicio do papel fiscalizador das guias de recolhimento
por parte do Ministério Publico, em afronta a dispositivos da LEP.
327. Desse modo, cabe determinar ao MJSP, por intermédio do CNPCP, que represente ao juiz da execugdo
ou a autoridade administrativa para instauragdo de sindicadncia ou procedimento administrativo sempre que
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identificada violagcdo das normas de execugdo penal, inclusive quando constatar deficiéncias na fiscalizacdo
da regularidade formal das guias de recolhimento e internamento por parte do Ministério Publico.
4.3. Comissao Técnica de Classificacao
328. A individualizagdo da pena possibilita ao sentenciado melhores condigdes de recuperagdo e reinsergao
social.
329. A classificagdo dos condenados segundo seus antecedentes e personalidade, necessaria para orientar a
referida individualizacdo da execugdo penal, ¢ atribuigdo da Comissao Técnica de Classificagdo (CTC), a
quem competird elaborar o programa individualizador da pena privativa de liberdade adequada ao condenado
ou ao preso provisorio, nos termos do art. 6° da LEP.
330. A LEP, além de estabelecer a composicdo da CTC (art. 7°), dispde sobre a necessidade de submeter o
condenado ao cumprimento de pena privativa de liberdade, em regime fechado, a exame criminologico para
obtencdo de elementos necessarios a uma adequada classificagdo ¢ com vistas a individualizagdo da
execugao (art. 8°).
331. E cedico que a obtencdo de dados criminologicos ¢ essencial para a correta aplicagio da pena,
adequando-a as caracteristicas pessoais de cada preso.
332. A analise abrange aspectos de ordem psicologica e psiquidtrica do apenado, a exemplo do grau de
agressividade, de periculosidade ¢ de maturidade, no intuito de antever a potencialidade de novas praticas
criminosas.
333. O exame criminologico pesquisa antecedentes pessoais, familiares, sociais, psiquicos e psicologicos
do condenado, investigando e coletando dados habilitados a revelar sua personalidade. Sua importancia pode
ser dimensionada a partir do excerto seguinte:
‘(...) a falta de classificacdo prévia gera a promiscuidade, misturando condenados de personalidades
diversas, o que contribui para o desenvolvimento da periculosidade, fomentando a reincidéncia, visto
que criminosos eventuais serdo reunidos com delinquentes profissionais (MESQUITA JUNIOR, 2005,
p- 89).”
334. Sobre o tema, verificou-se que, entre as dezoito UFs auditadas, apenas sete (MA, MG, MS, MT, PR,
TO e DF), representativas de 39% do universo fiscalizado, possuem Comissdao Técnica de Avaliagdo
constituida. Nao ha, contudo, qualquer narrativa acerca da atuagéo efetiva dessas comissoes.
335. Os estados de Roraima, Amazonas e Rio Grande do Sul assinalaram que a superlotagdo carceraria
inviabiliza a realizacdo de qualquer trabalho individualizador da pena, razdo por que inexistiria a referida
comissao.
336. Pode-se concluir, entdo, que o processo de classificagdo dos condenados e a elaboracdo de programa
individualizador adequado para a pena privativa de liberdade ndo s@o praticas correntes no sistema prisional
nacional.
337. Assim, na mesma linha da proposicdo anterior, sugere-se determinar ao MIJSP, por intermédio do
CNPCP, que represente ao juiz da execugao ou a autoridade administrativa para instauragao de sindicancia
ou procedimento administrativo quando detectar auséncia de instituicdo e de operagdo da Comissao Técnica
de Classificagao.
4.4, Cadastramento dos presos nos estabelecimentos penais
338. O cadastramento dos presos € procedimento necessario nao so para garantir a dignidade do cidadao,
que ndo pode ser privado de liberdade sem qualquer identificagao, como também para proporcionar o efetivo
acompanhamento da execu¢do da pena, da gestdo das unidades e da obtencdo de dados estatisticos. Em
suma, € preciso saber quem esta sob a custddia do Estado.
339. No entanto, os dados trazidos pelos tribunais de contas participantes desta auditoria evidenciam
fragilidade e falta de uniformidade dos procedimentos a cargo da administragdo penitenciria dos estados no
que tange ao cadastramento dos presos.
340. Harelatos de Unidades da Federacdo fiscalizadas, a exemplo de Tocantins ¢ Ronddnia, dando conta de
que, até a implantagdo do Modulo 2 do Sisdepen/MJSP, ocorrida neste ano (2017), efetuavam registros em
planilhas Excel. Com a adogdo de sistematica de registro tdo fragil, é improvavel que os dados oficiais sobre
a populacdo carcerdaria retratem a realidade adequadamente.
341. O Tribunal de Contas do estado da Bahia, ao relatar procedimentos de cadastramento dos presos pela
administragdo penitenciaria, informa que, apesar de os gestores terem afirmado elaborar prontuario quando
da chegada do preso ao estabelecimento para embasar o futuro cadastramento eletrénico, inspecgdes
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realizadas nesses documentos evidenciaram que ‘em alguns casos essas informagdes eram incompletas e em
outros sequer existiam referéncias sobre a qualificagéo civil do preso’ (pega 67, p. 320).
342. De outro lado, algumas UFs demonstraram preocupacdo com a consisténcia dos dados cadastrais. A
auséncia de comunicacdo sistematizada e fluida entre autoridade policial, tribunal de justica e administracdo
penitenciaria local pode ser entendida como fator que propicia inconsisténcias desses registros.
343. No tocante a comunicagdo de dados, o TCE/RS informa que o sistema da administragdo penitenciaria
se interliga com o do Tribunal de Justica do estado, mas apenas de forma parcial.
344. Ja o TCE-PR trazregistro sobre o cruzamento dos dados do sistema de cadastramento do preso com os
do Instituto de Identificacdo do estado e do TJ/PR (pecas 66, p. 349 e 67, p. 377). Por sua vez, o estado do
Maranhdo afirma que faz pesquisas nos sistemas de Secretaria de Seguranga Publica e nos sistemas da vara
de execugoes penais, do CNJ e da Justica Federal.
345. No que tange ao estado de Minas Gerais, o sistema da administragdo penitenciaria interliga-se com o
da autoridade policial. Desde 2016 teriam sido realizados 187.604 atendimentos aos presos reclusos em todo
o estado pelos analistas técnicos juridicos com o objetivo de fiscalizar as guias de execu¢do emitidas pelo
Poder Judiciario, com o proposito de identificar as ndo cadastradas ou ndo emitidas. Os atendimentos
objetivaram também buscar beneficios judiciais vencidos e ndo concedidos aos reclusos (pega 65, p. 17).
346. Ainda sobre o cadastramento, foi solicitado aos tribunais de contas que informassem se os registros
analisados contemplavam os seguintes aspectos:

a) se o detento é condenado por sentenca transitada em julgado, se ¢ submetido a medida de
segurancga, se ¢ preso provisorio ou egresso;

b) o sexo e idade do detento; e

¢) o regime de cumprimento da pena: fechado, semiaberto ou aberto.
347. Relativamente a alinea ‘a’, apenas os Tribunais de Contas dos estados de Mato Grosso, Sergipe ¢
Ronddnia informam que ndo ha registros dos referidos dados nos controles existentes no ambito da
administragdo penitenciaria local. As informacdes referentes aos itens ‘b’ e ‘c’ constariam dos registros
cadastrais de todos os dezesseis estados que prestaram informagdes aos TCs sobre a questdo.
4.5. Superpopulacio carceraria
348. A populacao carceraria e o déficit de vagas das Unidades da Federagdo fiscalizadas (Tabela 1, base
fevereiro/2017) totalizam 263.119 e 113.283, respectivamente. O déficit nacional, considerados o DF e todos
os estados brasileiros, ¢ de 248.851 vagas, conforme dados extraidos do sistema de inspegdes nos
estabelecimentos penais do CNJ (setembro/2017) no endereco eletronico:
http://www.cnj.jus.br/inspecao penal/mapa.php.
349. Os presos provisorios correspondem a 38% da populagdo carcerdria total nas UFs auditadas. Em
numeros absolutos, a quantidade de presos provisorios aproxima-se do déficit de vagas, situagdo bem
semelhante ao cendario nacional, considerando, mais uma vez, os dados do CNJ de setembro/2017.
350. Embora os estados tenham sido requeridos a fornecer informacdes carcerarias com maior nivel de
detalhamento (vagas por tipo de regime e por sexo), muitos comunicaram que ndo possuiam tais dados,
apresentando-os de forma agregada.
351. O crescimento galopante da populacdo carceraria nos Ultimos anos, sem acréscimo nas vagas
disponiveis, tem como consequéncia nao apenas o descumprimento da LEP e de pactos e convengdes
internacionais dos quais o Pais € signatario, mas também o desrespeito ao principio constitucional de
dignidade da pessoa, por conta das condi¢des sub-humanas impostas aos custodiados.
352. Ademais, a superlotacdo das unidades prisionais propicia a atuacdo mais incisiva de facgdes
criminosas, umas das principais razdes apontadas para a ocorréncia das rebelides no inicio deste ano.
353. A superlotagdo do sistema carcerario, como ja mencionado, submete o preso a condigoes sub-
humanas. Assim, procurou-se saber as providéncias adotadas para resolver o déficit de vagas, sendo que
apenas quatorze tribunais de contas trouxeram informacgdes.
354. Em todas as respostas, a construgdo ou ampliagdo de unidades prisionais foi listada como solugdo da
problematica. Essas acoes estdo alinhadas com a transferéncia ocorrida recentemente na modalidade fundo a
fundo, pois o aporte de recursos federais para construgdo ¢ ampliacao de unidades para geragao de vagas foi
significativo.
355. Contudo, a transferéncia de recursos para constru¢@o e ampliagdo de unidades prisionais ndo ¢ garantia
de geracdo efetiva de vagas a curto e médio prazos, haja vista o ocorrido no ambito do Programa Nacional de
Apoio ao Sistema Prisional do MJSP.
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356. Assim, € preciso que o ente repassador promova acompanhamento efetivo da aplicacdo dos recursos, o
que exige que o Depen se estruture em duas vertentes minimamente: recursos humanos e recursos
tecnoldgicos, conforme ja abordado em trechos anteriores deste relatério.

357. Além da ampliacdo do quantitativo de vagas fisicas, alguns tribunais de contas estaduais (PA, MT,
MGQG) reportaram a adogdo de outras medidas tendentes a reduzir o déficit, a saber: realizacdo de mutirdes
carcerarios, implantacdo de audiéncia de custodia e ampliagdo de monitoragao eletronica.

358. Nessa mesma linha, o TCE/RR registra a reavaliacdo dos processos de toda a populagdo carceraria do
estado, numa acao de esfor¢o concentrado do TJ/RR, regulado pela Portaria 154/2017, o que levou a reducao
de 10% do total da populagdo carceraria (pega 66, p. 202).

359. Existem também, ¢ sabido e importante destacar, diferentes formas de puni¢do e reestruturagdo social
de um criminoso que podem ser aplicadas como alternativas ao encarceramento, as chamadas penas
alternativas, legalmente conhecidas como penas restritivas de direitos. Sdo destinadas a infratores de baixo
potencial ofensivo e envolvem qualquer tipo de punicdo que ndo a prisdo como condenacdo por um crime,
mas que sdo pouco aplicadas devido a cultura de encarceramento dominante no sistema de justi¢a brasileiro.
360. No ambito federal, a Unido, por intermédio do Depen, tem procurado promover a redugdo do déficit
de vagas mediante a expansdo e fortalecimento da aplicacdo de penas alternativas a prisdo, com
disponibilizacdo de linha especifica de repasse de recursos. O CNJ também tem atuado nesse sentido, mas,
em razao de limitagGes ao trabalho, o resultado das intervengdes do Conselho nao foi conhecido.

361. Entre as medidas alternativas, destaca-se o chamado monitoramento eletrénico, que sera tema da
segunda etapa da presente auditoria.

4.6. Conclusao

362. Todos os tribunais de contas apontaram déficit de vagas nas respectivas Unidades da Federagao
fiscalizadas.

363. Reportaram a construgdo ou ampliacdo das unidades prisionais existentes como agdo comum em
andamento para solucionar o problema da superlotacdo e, consequentemente, garantir a alocagdo/segregacao
de presos em harmonia com o que preconiza a LEP.

364. O cadastramento de presos a cargo da administragdo penitenciaria dos estados apresentou-se fragil e
sujeito a inconsisténcias, espelhando um cenario cuja reversdo impde a comunhdo de esforcos entre orgios
federais, estaduais e o DF, vez que a aplicagdo da LEP demanda, em sua esséncia, o conhecimento estatal
dos individuos inseridos no sistema e de suas respectivas particularidades.

365. Os indicativos de deficiéncias no exercicio do papel fiscalizador do Ministério Publico sobre a
regularidade formal da emissdo das guias de recolhimento e internamento € outro aspecto que precisara ser
amoldado as diretivas determinadas pela LEP. A mesma exigéncia se estabelece em relacdo ao processo de
classificacdo dos condenados e de elaboragdo de programa individualizador adequado para a pena privativa
de liberdade. Ambas as questdes poderdo ser resolvidas ou mitigadas a partir de ferramentas oferecidas pela
propria Lei de Execucdo Penal, que confere prerrogativa ao Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria de representar ao juiz de execucdo penal sempre que observado descumprimento da Lei da
Execugdo Penal.

366. Por fim, sobreleva pontuar que o Depen produziu o documento intitulado ‘Modelo de gestdo para a
politica prisional’, que apresenta diretrizes (procedimentos, fluxos e rotinas) a serem observadas no ingresso
de pessoas privadas de liberdade nos estabelecimentos penais, estabelecendo-se, inclusive, projeto integrado
singular para cumprimento da pena. O modelo estd em fase de teste no estado de Rondénia (pega 48, p. 5-
11).

5. As Defensorias Publicas prestam servico integral e gratuito dentro e fora dos estabelecimentos
penais em consonéncia com a Lei de Execuc¢io Penal?

5.1. Introducio

367. A Defensoria Publica ¢ uma das instituigdes que compdem as fungdes essenciais a Justica, conforme
definido pela Constituicdo Federal de 1988, juntamente com o Ministério Publico, a Advocacia Publica e a
Advocacia.

368. Segundo o art. 134 da Carta Magna, a Defensoria Publica € instituicdo permanente, essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressdo e instrumento do regime democratico,
fundamentalmente, a orienta¢do juridica, a promo¢ao dos direitos humanos ¢ a defesa, em todos os graus,
judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na
forma do art. 5°, inciso LXXIV, da Constituigdo Federal.
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369. Em relagdo aos detentos, a atuag@o das Defensorias Publicas ¢ definida pelo art. 16 da Lei 7.210/1984,
nos seguintes termos: ‘as Unidades da Federagcdo deverdo ter servicos de assisténcia juridica, integral e
gratuita, pela Defensoria Publica, dentro e fora dos estabelecimentos penais’.
370. A referida lei ainda determina que haja local apropriado destinado ao atendimento pelo Defensor
Publico em todos os estabelecimentos penais (art. 16, §2°), bem como que sejam implementados nucleos
especializados da Defensoria Publica para prestagdo de assisténcia juridica integral e gratuita aos réus,
sentenciados em liberdade, egressos e seus familiares, sem recursos financeiros para constituir advogado (art.
16, §3°).
371. Por fim, o art. 81-A resolve que a Defensoria Publica velara pela regular execugao da pena ¢ da
medida de seguranca, oficiando, no processo executivo e nos incidentes da execucdo, para a defesa dos
necessitados em todos os graus e instidncias, de forma individual e coletiva, enquanto o art. 81-B lista suas
incumbéncias.
372. Dessa forma, cabe-lhe, como expressdo e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
promogao dos direitos humanos, dando voz aos necessitados nao s6é de ordem econdmica, mas também
quando se revela algum tipo de vulnerabilidade. Deve, assim, ser compreendida como 6rgdo incumbido da
defesa dos vulneraveis ou, em outros termos, instrumento voltado a garantia do contraditério para pessoas e
comunidades vulneraveis, como uma espécie de custus vulnerabilis (guardido dos vulneraveis).
373. No que se refere a atuagdo das Defensorias Publicas, o escopo desta fase da auditoria limitou-se a
obter informagdes preliminares, por meio de questionario aplicado pelos tribunais de contas, acerca do
cumprimento dos art. 16, 81-A e 81-B da Lei 7.210/1984, que estabelecem o dever atribuido as Defensorias
de prestar de servicos de assisténcia juridica dentro e fora dos estabelecimentos penais e de velar pela regular
execucdo da pena e da medida de seguranca, bem como um variado nimero de incumbéncias relacionadas ao
processo de execucdo penal, competindo-lhes, inclusive, representar ao juiz da execucdo ou a autoridade
administrativa para instauragdo de sindicancia ou procedimento administrativo em caso de violagdo das
normas referentes a execucgao penal.
374. Os quesitos dos questionarios colheram informagdes sobre a prestagcdo de assisténcia juridica prestada
pelo Estado, a saber: a) alocagdo de Defensores Publicos por estabelecimento penal;, b) quantitativo de
Defensores Publicos alocados na area de execugdo penal; ¢) quantitativo de pessoas necessitadas que tém
direito a defesa realizada pela Defensoria Publica; d) quantitativo de processos autuados pela Defensoria
Publica para fins de defesa judicial das pessoas necessitadas; e¢) existéncia de unidade especifica para
monitorar ¢ acompanhar a execugao penal, e f) avaliagdo da quantidade de presos que necessitam de
assisténcia juridica em relagdo aos efetivamente assistidos.
5.2. Andlise dos formularios
375. Por intermédio dos tribunais de contas, o TCU recebeu respostas das Defensorias Publicas do Distrito
Federal e dos estados do Amazonas, Acre, Bahia, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Para, Paraiba, Parana, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia, Roraima, Sergipe ¢
Tocantins.
376. A contabilizacdo da quantidade de Defensores Publicos que trabalham na drea de execugdo penal deu-
se mediante soma dos quantitativos de Defensores que realizam atendimentos em penitenciarias ¢ em varas
de execugao penal, quando informados separadamente. Quanto & populacao carceraria, consideraram-se os
dados trazidos pelos tribunais de contas nesta auditoria:

Tabela 11: Quantitativos de Defensores Publicos em relagdo a populagio carceraria nas UFs fiscalizadas

UF Quantidade de Defensores Publicos | Populagdo carceraria Quantidade de
atuantes na execu¢ao penal defensores/500 presos

AC 3 5.766 0,26

AM Nao informado 7.845 -

BA 56 13.517 2,07

DF 16 14.969 0,53

MA 52 7.765 3,35

MG 132 67.266 0,98

MS 32 17.998 0,89

MT Néo informado 11.172 -
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PA Nao informado 21.359 -

PB 95 11.556 4,11
PI 12 4.037 1,49
PR 28 19.657 0,71
RN 3 7.410 0,20
RO 2 9.772 0,10
RR 3 2.244 0,67
RS Nao informado 33.298 -

SE 29 4.765 3,04
TO 2 3.339 0,30

Fonte: formulérios as pecas 65-67 ¢ Tabela 1
377. O exame da tabela traz indicios de insuficiéncia no quantitativo de Defensores Publicos em relagdo as
populagdes carcerarias dos estados e do DF.
378. A Resolugdo CNPCP 1/2009, no seu art. 2° estabelece a razio de trés advogados a cada quinhentos
detentos como niimero a ser perseguido no sistema prisional (pega 75).
379. Todavia, ha que se ressalvar que em diversos casos a Defensoria Publica ndo apontou a quantidade
exata de Defensores Publicos que desempenham atividades afetas a execugdo penal, pois haveria Defensores
que recebem todo tipo de demanda, especialmente nas comarcas localizadas no interior do estado.
380. Além disso, ha os advogados constituidos, os defensores dativos e os servigos de assisténcia juridica
prestados por advogados vinculados a gestio penitenciaria privada.
381. Nao obstante isso, a quantidade de Defensores calculada (Tabela 11) para cada grupo de quinhentos
presos representa elevado grau de aproxima¢do, uma vez que a maior parte dos réus, apds serem presos,
acaba precisando da assisténcia juridica prestada pelo Estado.
382. Quanto a existéncia de unidade especifica para monitorar ¢ acompanhar a execucdo penal (nucleos
especializados), seis Defensorias declararam ndo possuir ou ndo informaram (AC, AM, MG, MT, PA,RS e
TO), apesar da expressa determinagdo legal exposta no art. 16, §3°, da Lei de Execugdo Penal:
‘Art. 16. As Unidades da Federagdo deverdo ter servigos de assisténcia juridica, integral ¢ gratuita,
pela Defensoria Publica, dentro e fora dos estabelecimentos penais.
(...)
§3° Fora dos estabelecimentos penais, serdo implementados Nucleos Especializados da Defensoria
Publica para a prestacdo de assisténcia juridica integral e gratuita aos réus, sentenciados em liberdade,
egressos ¢ seus familiares, sem recursos financeiros para constituir advogado.’ (grifos acrescidos)
383. Em consulta aos sitios eletronicos das Defensorias, com intuito de suprir lacunas de informacoes
verificadas nos formularios apresentados pelos TCs, foi possivel constatar que a Defensoria do estado do
Acre designa Defensores Publicos como responsaveis pela execugdo penal (http//www.defensoria.ac.gov.br,
consulta em 22/9/2017) e a do Rio Grande do Sul faz mencdo a existéncia de nucleo especializado
(http//www.defensoria.rs.def.br/conteudo/conteudo/20010/prisional, consulta em 22/9/2017).
384. Deve-se ainda ressaltar a baixa qualidade das informagdes gerenciais trazidas pelas Defensorias.
Apenas nove possuem definicdo do quantitativo de Defensores Publicos por estabelecimento penal, a saber:
estados do Acre, Bahia, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte
e Sergipe.
385. Com relagdo ao quantitativo de pessoas necessitadas que t€m direito & defesa, apenas seis Defensorias
Publicas apresentaram os numeros, indicando que a maior parte delas ndo realiza controle dos individuos
presos que carecem de apoio juridico.
386. O controle da demanda de assisténcia juridica ¢ essencial para o cumprimento da missdo institucional
da Defensoria Publica, uma vez que o 6rgdo necessita conhecé-la para alocar seus recursos humanos.
387. Além disso, a Defensoria Plblica ¢ a assisténcia primeira do réu privado de liberdade, j4 que, na
auséncia de advogado nomeado, informa-se o fato & Defensoria Publica (Codigo de Processo Penal, art. 289-
A, §4°).
388. Do ponto de vista processual, hd também poucos dados gerenciais nas Defensorias, uma vez que
apenas sete foram capazes de informar a quantidade de processos por area (civil, criminal, execugdo
criminal, infincia e outras).
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389. Pelas razdes expostas, propde-se determinar ao MIJSP, por intermédio do CNPCP, que fiscalize
periodicamente a regularidade da assisténcia juridica prestada pela Defensoria Publica dentro e fora dos
estabelecimentos penais e, caso verifique quaisquer irregularidades, tais como nimero insuficiente de
Defensores, inexisténcia de local apropriado destinado ao atendimento pelo Defensor Publico nos
estabelecimentos penais ou de nucleos especializados fora deles, represente ao juiz da execucdo ou a
autoridade administrativa para instauragao de sindicancia ou procedimento administrativo.

5.3. Conclus o

390. As Defensorias Publicas ndo possuem informacdo de qualidade no que se refere a quantificagdo do
publico-alvo a ser atendido no dmbito da Lei de Execucdo Penal (67% ndo possuem a informagao ou a
possuem sem precisdo) e ao detalhamento dos processos autuados por ramo (61% nao possuem os dados), o
que prejudica o dimensionamento e alocacdo da forca de trabalho dos Defensores Publicos com
consequéncias perversas ao cumprimento dos arts. 16, 81-A e 81-B da Lei de Execucdo Penal.

391. A auséncia de informacgdes compromete a tomada de decisdes da alta administracdo dessas
mstituigdes, prejudicando o atingimento de resultados ¢ a qualidade do atendimento prestado aos presos e
detentos.

392. Ha também indicativos de Defensorias Publicas que ndo dispdem de quantidade suficiente de
profissionais atuando na execugdo penal, sendo que algumas delas sequer instituiram nucleos especializados
para monitorar ¢ acompanhar a execucao penal.

6. Em que medida os gestores responsaveis por gerir e imple me ntar politicas publicas voltadas ao
sistema prisional conhecem o custo mensal do preso de cada estabelecimento penal de forma a avaliar
a gestio do sistema?

6.1. Introducao

393. Segundo dados do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias (Infopen) de dezembro de
2014, havia, aquela época, uma populagdo prisional de 622 mil pessoas para 372 mil vagas existentes,
totalizando um déficit de mais de 250 mil vagas em unidades penais em todo o Pais (taxa de ocupacdo de
167%).

394. O mesmo relatério apontou que a taxa de aprisionamento no Brasil saiu de 135,35 por 100 mil
habitantes, em 2001, para 306,22, em 2014, o que representa um aumento de 126%. Dessa forma, além do
déficit de vagas, a taxa de encarceramento cresceu e apresenta tendéncia de manter o crescimento.

395. A solugdo para reducdo do déficit passa, invariavelmente, pela abertura de novas vagas mediante
construcdo, ampliagdo e reformas de estabelecimentos penais, bem como pela ado¢do de politicas de
alternativas a prisdo, como a monitoracao eletronica, que, em muitos casos, sao mais adequadas a finalidade
penal e, em ultima instancia, podem contribuir para a ndo reincidéncia da pratica de crimes.

396. E crucial para os gestores publicos conhecer ndo somente o custo de construgio de estabelecimentos
penais, mas também o custo corrente para manter uma pessoa encarcerada.

397. O desenvolvimento de metodologia de quantificagdo dos custos dos estabelecimentos penais —
incluindo despesas que estdo além do orcamento destinado a obras no sistema carcerario € que
frequentemente sao negligenciadas — pode ser uma poderosa ferramenta para subsidiar a tomada de decisdes
no ambito dos Poderes Executivo (implementacdo de politicas publicas) e do Judiciario (sopeso pelo
encarceramento ¢ adogdo de alternativas penais, quando possivel e nos estritos limites legais).

398. No entanto, em tempos de org¢amentos apertados, ha risco de os gestores compararem o custo do preso
em seu estado com o custo dos demais estados e, sem a devida analise das razdes dessas diferengas, obter
conclusdes erroneas.

399. Em alguns casos, esse custo sera reduzido devido ao encarceramento de pessoas em niimero superior
ao limite que a unidade prisional tem capacidade de suportar, ferindo direitos fundamentais do preso e
possibilitando a ocorréncia de rebelides.

400. Ainda que seja essencial identificar o montante total que a Unidade Federativa gasta em suas prisoes,
também ¢ importante reconhecer que os gestores sdao responsaveis por garantir que suas prisdes sejam
seguras, protegidas e humanas — um empreendimento necessariamente caro.

401. O impeto de comparar o custo individual dos presos entre as diferentes Unidades da Federagdo sem
esquadrinhar seus componentes deve ser evitado, pois os baixos custos unitarios podem estar refletindo
resultados piores em termos de seguranca e de disponibilizagcdo de assisténcias previstas na Lei de Execucao
Penal (material, satde, juridica, educacional, social, religiosa, etc.), direitos que, quando ndo respeitados,
repercutem-se diretamente no comportamento dos presos e nos indices de reiteragdo criminosa.
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402. Segundo a Comiss@o Parlamentar de Inquérito (CPI) do Sistema Carcerario de 2009, o custo de
construcdo de um estabelecimento penal, em termos absolutos, ¢ normalmente alto, porém corresponde a
aproximadamente 10% do custo de manutengdo do sistema (obra, funcionarios, alimentagdo, saude,
transportes, agua, energia elétrica, etc.) ao longo de trinta anos.
403. O custo mensal de um estabelecimento prisional €, segundo a CPI, um somatorio de varios itens, entre
os quais: salarios dos servidores (agentes, guarda externa, administrativo, do servico médico, do servigo
social, etc.), despesas de custeio (energia elétrica, agua, combustiveis, manutengdo de equipamentos,
manutengdo predial), alimentacdo, etc. Esse somatorio dividido pelo nimero de presos corresponderia ao
custo médio por interno.
404. Entretanto, ndo havia aquela ocasido uma metodologia Unica aplicada por todas as UFs na
quantificagdo dos custos por preso, o que dificultava tanto a gestdo do sistema prisional quanto a
transparéncia dos gastos publicos.
405. O CNPCP possui, entre outras, a atribuicdo de promover a avaliacdo periddica do sistema criminal
para a sua adequacdo as necessidades do Pais, conforme o art. 61, inciso III, da Lei 7.210/1984 (Lei de
Execucdo Penal).
406. Com o intuito de criar pardmetros visando a padronizacdo das informagdes disponibilizadas pelas
Unidades da Federacdo, o CNPCP aprovou, por meio da Resolugao 6/2012, metodologia de célculo do custo
mensal do preso.
407. De acordo com o art. 5° dessa Resolug@o, o custo mensal do preso € definido pela resultante do total de
despesas apresentado no més de referéncia dividido pela populacdo carceraria do mesmo més.
408. Para o calculo do valor total das despesas, foram definidos no art. 3* da Resolugdo os parametros
(componentes do custo) a serem adotados, tais como: despesas com pessoal (salarios, material de expediente,
prestadores de servigos, etc.), aluguéis, transportes, agua, luz, telefone, manutencdo predial e de
equipamentos, alimentacdo e recursos para assisténcia a saude do preso.
409. A afericdo da populacdo carceraria, para efeito de calculo, considera o niimero total de encarcerados,
sob custodia de estabelecimentos penais vinculados aos orgios de administracdo penitenciaria, que se
encontra em cumprimento de pena em regime fechado, semiaberto e aberto, submetidos a medida de
seguranga e presos provisorios, conforme art. 2° da aludida Resolugao.
410. O art. 6° da Resolugdo ainda determina que as Unidades da Federacdo deverdo encaminhar ao Depen
planilhas contendo os dados referentes ao custo mensal do preso por estabelecimento prisional mensalmente
até o dia dez de cada més.
411. Por fim, o art. 7° atribui a0 Depen o dever de elaborar tabela especifica das despesas referidas de
acordo com a natureza e¢ de disponibiliza-la por meio eletronico as secretarias de estado de administracao
penitenciaria ou 6rgdo equivalente.
412. No que se refere aos custos do sistema prisional, o escopo desta auditoria limitou-se a abordar o custo
mensal do preso, assim como definido pela Resolugcdo 6/2012, do CNPCP. Desta forma, ndo faz parte do
escopo deste trabalho a analise de outros custos que, de alguma forma, relacionam-se ao sistema prisional, a
exemplo dos custos referentes aos drgaos vinculados a execugdo penal (art. 61 da Lei 7.210/1984).
413. Nessa linha, envidaram-se esforcos no sentido de identificar em que medida os gestores responsaveis
por gerir ¢ implementar politicas publicas voltadas ao sistema prisional conhecem o custo mensal do preso
de cada estabelecimento penal, de forma a proporcionar a avaliagdo da gestio do sistema.
414. Para tanto, desenvolveram-se subquestdes de auditoria que abordaram diferentes aspectos da
metodologia de afericdo custos:

a) existe sistematica formal de aferi¢do do custo mensal do preso por unidade prisional e por regime?

b) a estrutura de custos utilizada pela secretaria permite afericdo do custo por preso de acordo com a
Resolugao CNPCP 6/2012, incluindo o controle do preso na referida data-base?

¢) ha encaminhamento mensal ao Depen das planilhas contendo os dados referentes ao custo mensal
do preso por estabelecimento prisional?

d) existe avaliagdo do servigco ofertado pela unidade prisional considerando o custo mensal do preso de
cada unidade?
415. Os tribunais de contas enviaram ao TCU respostas apresentadas por dezessete Unidades Federativas, a
saber: Acre, Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Maranhdao, Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Para, Paraiba, Parana, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondonia, Roraima, Sergipe e
Tocantins.
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416. O estado do Piaui ndo respondeu a questdo referente ao custo mensal do preso (peca 66, p. 164-169).
6.2. Sistematica de afericio do custo mensal do preso por unidade prisional e por regime

417. Segundo as informacoes trazidas pelos tribunais de contas, apenas quatro Unidades Federativas (AM,
DF, PA e RS) declararam ter confeccionado planilhas de custos mensais, o que representa 24% da amostra
fiscalizada, tendo o DF informado ndo as ter feito no periodo de setembro/2014 a dezembro/2015.

418. Trés tribunais de contas estaduais (MA, MG e PR) informaram que os respectivos jurisdicionados
dimensionaram o custo anual em 2015 e 2016.

419. Assim, verificou-se que dez das dezessete unidades respondentes (59%) ndo elaboraram qualquer tipo
de planilha de custo de presos nos ultimos trés anos.

420. No que tange a existéncia de normativos locais que determinem a afericdo do custo mensal do preso,
constatou-se que nenhuma delas editou alguma norma sobre o assunto.

421. Cabe destacar, contudo, que 0 TCDF e o TCE-MS declararam que os respectivos jurisdicionados
observam os procedimentos da Resolugdo CNPCP 6/2012.

422, Quanto a definicdo formal de responsabilidades pela afericdo do custo, apenas o estado do Maranhdo
afirmou que existe atribuicdo formal de responsabilidade ao Subsecretario de Justica e Administragao
Penitenciaria.

423. Assim, quinze das dezessete UFs fiscalizadas (88%) declararam que ndo possuem definigdo formal de
responsabilidade pela aferigdo do custo mensal do preso.

424, Ressalta-se que dos sete estados que declararam aferir os custos, apenas dois informaram validar o
calculo com outras instancias (MG e PR). No caso do estado de MG, a Secretaria de Planejamento ¢ Gestdo e
a Secretaria de Fazenda monitoram as despesas da Secretaria de Administragao Penitenciaria. Ja em relagao
ao estado do Parana, a Controladoria do estado valida o custo anual do preso.

6.3. Adequacao da estrutura de custos de presos utilizada pelos estados a Resolucio CNPCP 6/2012
425. Apenas os tribunais de contas do DF e dos estados do MS e de MG declararam que as respectivas
unidades federativas utilizam procedimentos de aferigdo do custo de presos compativeis com a Resolucdo
CNPCP 6/2012.

426. Cabe registrar que o TCE-PA informou que a planilha de custo enviada pelo estado do Para ndo
permite avaliar sua aderéncia a Resolugdo CNPCP 6/2012, pois registra as informagdes por grupo de
despesas e nao discrimina as despesas por indicadores, em desacordo com o que preconiza o art. 3° da
Resolucao.

427. Com relacdo ao estagio da execugdo da despesa utilizado no calculo dos custos, os tribunais de contas
verificaram que apenas sete Unidades Federativas (DF, AC, AM, MA, MG, MS e PA) consideram a despesa
liquidada, enquanto o estado do Parand considera a despesa empenhada e o estado do Rio Grande do Sul
tanto a despesa empenhada quanto a liquidada.

428. Os demais estados (BA, MT, PB, RN, RO, RR, SE ¢ TO) ndo se manifestaram a respeito deste
questionamento.

6.4. Remessa mensal ao Depen das planilhas referentes ao custo mensal do preso por estabelecimento
penal

429. Segundo as informacoes obtidas pelos tribunais de contas, nenhuma Unidade Federativa encaminhou o
custo mensal do preso ao Depen nos ultimos trés anos.

430. Em relagdo ao Depen, questionou-se o orgdo, por meio do Oficio de Requisicdo 3/2017-
TCU/SecexDefesa (peca 28, p. 1), a respeito da elaboragdo e disponibilizacdo aos estados e ao DF da tabela
de que trata o art. 7° da Resolugdo CNPCP 6/2012.

431. O Depen comunicou ndo ter elaborado a referida tabela, ‘pois os estados nunca forneceram os dados
determinados pela portaria [acredita-se que o orgdo se referia a Resolugdo CNPCP 6/2012] em tela desde a
sua criagdo’.

432. Assim, verifica-se que o Orgdo ndo atendeu o disposto no art. 7* da Resolugdo CNPCP 6/2012,
referente a elaboragao e a disponibilizagao de tabela especifica de despesas.

433. Desse modo, propde-se determinar ao MJSP que institua controle periddico da remessa, por parte dos
estados e do Distrito Federal, de planilhas contendo dos dados referentes ao custo mensal do preso por
estabelecimento prisional, bem como elabore tabela especifica dessas despesas, disponibilizando-as por meio
eletronico as secretarias de estado de administragdo penitenciaria ou orgao equivalente.

6.5. Avaliacdo do servico ofertado pela unidade prisional considerando o custo mensal do preso
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434, Segundo as informagdes obtidas pelos tribunais de contas estaduais, nenhuma unidade federativa
contrasta o custo do preso com a qualidade dos servigos prestados no ambiente prisional.

6.6. Conclusio

435. O principal efeito gerado pelo desconhecimento dos custos do sistema prisional ¢ a baixa eficiéncia
tanto da administracdo dos estabelecimentos prisionais quanto das politicas publicas relacionadas ao tema.
436. A auséncia de informacdo precisa e de qualidade dificulta o gerenciamento responsavel e austero dos
recursos publicos alocados e tem potencial de comprometer os ja deficitarios orcamentos estaduais e federal.
437. Informacdes de baixa qualidade afetam a definicdo de estratégias dos orgios e o atingimento de
resultados. A supressdo de despesas relacionadas ao preso ou a sua diluigdo em outras rubricas, por exemplo,
pode levar a subestimag@o dos custos do preso quando comparados com aqueles absorvidos no contexto da
gestdo terceirizada ou da cogestao.

438. Por outro lado, a auséncia de metodologia, ou mesmo a multiplicidade de pardmetros, pode induzir a
um processo de busca de equalizacdo de custos entre diferentes unidades prisionais com reflexos danosos
sobre a seguranca e sobre os direitos humanos basicos dos detentos.

439, A partir das analises empreendidas nestes autos, ¢ possivel afirmar que os gestores desconhecem o
custo mensal do preso por estabelecimento penal.

440. De fato, 59% das UFs declararam aos respectivos tribunais de contas que nao realizaram o calculo do
custo mensal do preso nos ultimos trés anos. Além disso, 88% delas declararam ndo possuir definicao formal
de responsabilidade para aferi-lo.

441. Apesar dos esfor¢os despendidos pelo CNPCP para estabelecer parametros de calculo do custo mensal
do preso, 83% das unidades federativas declararam ndo os segui.

442. Por fim, nenhuma unidade federativa encaminhou a planilha de custo mensal do preso ao Depen nos
ultimos trés anos.

443, A situacdo apresentada demonstra o grau de desconhecimento dos gestores dos sistemas prisionais
tanto no ambito estadual/distrital quanto no federal a respeito dos custos mensais do preso.

444.  Em face das deficiéncias narradas, elaborou-se, em conjunto com os tribunais de contas participantes
desta auditoria coordenada, encaminhamento comum as respectivas Unidades Federadas no sentido de que
nstituam sistematica para apura¢do do custo mensal dos presos nos termos da Resolugdo 6/2012 do CNPCP,
bem como que enviem mensalmente planilha de custo ao Depen.

445. Na esfera federal, verificou-se que o Depen ndo elabora tabelas especificas de despesas dos estados ¢
DF, tampouco exige das Unidades Federativas a remessa mensal das planilhas, fazendo-se necessario que o
orgdo institua controle periddico das remessas das planilhas e disponibilize as tabelas em meio eletrénico,
nos termos da Resolugdo CNPCP 6/2012.

7. Andlise dos comentarios do Gestor (instrucido a peca 97)

446. O relatorio preliminar de auditoria foi enviado (peca 84) a Secretaria Executiva (SE) e ao
Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) do Mmistério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), bem
como ao Conselho Nacional de Justica (CNJ), para que, se desejassem, apresentassem, no prazo de quinze
dias, comentarios sobre o seu teor.

447. Em resposta, o MJSP encaminhou o Oficio 628/2017/SE-MJ (peca 93), que trouxe, entre seus anexos,
as informacoes n° 314/20172017/COSISDEPEN/GABDEPEN/DEPEN e n°
129/2017/COGAB/DIRPP/DEPEN. O Conselho Nacional de Justica, at¢ o presente momento, ndo
apresentou comentarios.

448. Os comentarios do gestor do MJSP trataram das propostas de encaminhamento a.2.1, a.2.3, a.2.4,
a.2.6, a.2.7, b.2.1, b.2.2, b.2.5 e b.3 do relatério preliminar de auditoria, além de expor diversas outras
observagoes relativas ao objeto fiscalizado. Nao houve contestacdo de nenhum dado ou informacao
apresentado no relatorio preliminar, tampouco dos encaminhamentos sugeridos.

449. As abordagens e consideragdes apresentadas pelos gestores alinham-se as propostas de
encaminhamento formuladas pela SecexDefesa e reforgam a necessidade de acolhimento, em sua inteireza,
pelo colegiado do Tribunal de Contas da Unido, convertendo-as em acérdao.

450. Vale registrar que, ante a superveniéncia da conversdo da MP 781 na Lei 13.500, de 26/10/2017, ndo
constou deste relatorio final a proposta b.1 do relatério preliminar, dirigida ao Congresso Nacional. Também
foi preciso adequar os capitulos que analisaram a transferéncia fundo a fundo.

8. Conclusao
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451. No inicio deste ano, conforme largamente noticiado na imprensa, ocorreram rebelides em diversos
presidios brasileiros, requerendo-se atuagdes emergenciais do Poder Publico.

452. No ambito das Unidades da Federagdo, as medidas emergenciais destinadas a sufocar as rebelides
mostraram-se efetivas, ndo obstante ter havido algumas falhas, das quais vale mencionar as mais recorrentes:
a) concentracdo das agdes emergenciais no Poder Executivo; b) realizacdo intempestiva de investimentos
(que seriam de facil execugdo em momento pretérito as rebelides); c) acdes de inteligencia e de
gerenciamento de risco inexistentes e/ou incipientes; ¢ d) auséncia de compartilhamento de informagoes
entre as agéncias e de normativos que abranjam medidas emergenciais.

453. Na esfera federal, as principais ag¢des elencadas (instituicdo de forca-tarefa de intervencdo
penitenciaria, visitas técnicas in loco com equipe multidisciplinar, intensificagdo de acdes de inteligéncia,
esforcos para o funcionamento do Sisdepen, aumento de transferéncias de presos para o Sistema
Penitenciario Federal e mobilizagdo da For¢a Nacional de Seguranca Publica e das Forcas Armadas)
mostraram-se alinhadas com as necessidades imediatas dos estados naquele momento de maior tensao.

454. As recentes transferéncias obrigatorias (fundo a fundo) de recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(instituidas pela MP 755/2016, sucedida pela MP 781/2017, que, por sua vez, foi convertida na Lei
13.500/2017), embora ndo se caracterizem medidas emergenciais propriamente ditas, foram tratadas nesta
fiscalizacdo em razdo da materialidade (R$ 1,119 bilhdo descentralizados somente no primeiro repasse) € do
potencial para promover mudangas a médio e longo prazos no sistema penitenciario.

455. E necessario garantir que esses recursos sejam repassados de modo planejado e prudente, de modo a
coibir o uso irregular e ineficaz do dinheiro publico. Por isso, esta primeira etapa da auditoria também
procurou identificar riscos associados a esses repasses.

456. A partir da MP 781/2017, as transferéncias passaram a ser partilhadas conforme as regras dos Fundos
de Participagdo dos Estados e dos Municipios, que t€ém como parametros o tamanho da populagdo e a renda
per capita.

457. A sistematica ndo se mostrou apropriada ao Funpen, por serem fundos de naturezas e objetivos
distintos. Por isso, no relatdrio preliminar foi explicada a necessidade de se pensar em critérios de rateio
diretamente relacionados a populag@o carceraria e ao déficit de vagas prisional. No entanto, a metodologia
que vigorava a época do mencionado relatorio foi alterada pela lei de conversdo da MP 781/2017.

458. Em relacao aos 90% dos recursos reservados aos estados, a Lei 13.500/2017 estabeleceu trés critérios
de partilha: regras do Fundo de Participagdo dos Estados (30%), distribuicdo proporcional a populagdo
carceraria (30%) e distribuicdo igualitaria (30%). Para os municipios, cuja quota ¢ 10%, a lei vinculou a
destinagdo de recursos a existéncia de estabelecimento penal na localidade, distribuidos de forma igualitaria.
459. A MP 781/2017 derrogou dispositivo que conferia expressamente competéncia ao Poder Executivo
Federal para estabelecer critérios ¢ parametros adicionais para os repasses de recursos do Funpen. Essa
supressao foi mantida pela Lei 13.500/2017, ndo obstante a importancia dessa atribuicdo para o exercicio,
por parte do Depen, da fungdo de 6rgdo executor da Politica Penitenciaria Nacional.

460. Os primeiros repasses obrigatorios destinados a criagdo de vagas prisionais ndo observaram
pardmetros e critérios relativos a razoabilidade e a economicidade dos custos das obras propostas, havendo,
aparentemente, grandes discrepancias no custo das vagas entre as diferentes Unidades da Federagao.

461. Asnormas também ndo sdo claras ao dispor da devolugdo, pelas Unidades da Federagao, de valores do
Fundo Penitencidario Nacional ndo utilizados (saldo remanescente), que necessariamente deverdo conter
aqueles aplicados em desacordo com os termos de adesdo e com os planos de aplicagdo preestabelecidos.
462. Falta transparéncia e planejamento no processo de aplicagdo desses recursos, bem como sistema
informatizado que auxilie o controle ¢ o acompanhamento dos repasses. Ouvidos o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a Secretaria do Tesouro Nacional, colheu-se sugestdo no sentido
de adaptar o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv) as necessidades do Ministério
da Justica e Seguranga Publica.

463. Ha também riscos respeitantes a estrutura administrativa do Depen. A situagdo do 6rgdo, que ja era
critica, ainda tende a apresentar piora com a nova sistematica de repasses caso medidas ndo sejam tomadas
de imediato, como o aumento do quadro de pessoal por meio de realizagao de concursos publicos e/ou, ante
as restricoes or¢amentarias do Estado, a adogdo de ferramentas e processos de trabalho que estimulem o
aumento da produtividade dos servidores ou, ainda, a reorganizacdo da forga de trabalho do MIJSP,
considerada a totalidade de sua estrutura.
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464. A acdo énecessaria porque a nova sistematica de transferéncia fundo a fundo n2o veio em substituicao
aos instrumentos até entdo utilizados nas descentralizagdes de recursos (convénios, contratos de repasse ¢
congéneres). Isto ¢, as transferéncias fundo a fundo e demais outros termos firmados pelo 6rgdo irdo
coexistir, ocasionando evitdvel aumento da carga de trabalho dos servidores do Depen.

465. Ademais, houve subita elevagdo do volume de recursos transacionado pelo Depen, fruto de decisdo
judicial que ordenou o ndo contingenciamento dos valores do Funpen.

466. Todos os tribunais de contas participantes desta auditoria apontaram déficit de vagas nas UFs
fiscalizadas (que totalizaram 113.283 vagas; déficit total nacional: 248.851 vagas), fato que, por si so,
precariza as condi¢des de cumprimento de pena e o controle do Estado sobre os individuos encarcerados.
467. Apesar de ndo ser possivel estabelecer invariavelmente relacido causal entre a superlotagcdo carceraria e
a ocorréncia de rebelides, observa-se que o excesso populacional nas unidades prisionais prejudica a atuacao
do Estado na garantia da ordem e da seguranca dos individuos encarcerados, bem como favorece a atuagao
de facgoes criminosas dentro desses estabelecimentos, com reflexos diretos sobre a populagdo em geral.

468. A construcao ou ampliacdo de unidades prisionais ja existentes foi apontada pelos tribunais de contas
como agdo comum em andamento para solucionar o problema, tendo-se observado ainda algumas iniciativas
pontuais com o mesmo objetivo (mutirdes do Poder Judiciario e Defensorias Publicas para andlise de
concessao de progressao de regime, transferéncias de presos entre unidades, etc.).

469. No que concerne ao Sisdepen, detectaram-se atrasos € entraves no processo de desenvolvimento do
sistema. Os Obices incluem, entre outros: baixo nivel de cooperagdo entre o Depen e o Conselho Nacional de
Justica (demonstrada pela auséncia de elementos que indiquem consonédncia entre as iniciativas de ambos os
orgdos); inadequacdo da infraestrutura tecnologica disponivel em algumas Unidades da Federagdo para
utilizacdo do sistema; e inexisténcia de instdncia de governanga do Sisdepen em nivel estadual.

470. Segundo reportado pelos tribunais de contas, ha indicativos de falhas na fiscalizacdo exercida pelo
Ministério Publico sobre a regularidade formal das guias de recolhimento e internamento, bem como
desconformidades no processo de classificacdo dos condenados e de elaboragdo de programa
individualizador da pena privativa de liberdade.

471. Ambas as questdes poderdo ser resolvidas ou mitigadas a partir de prerrogativas oferecidas pela
propria Lei de Execucdo Penal, que confere ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria a
incumbéncia de representar ao juiz da execu¢do ou a autoridade administrativa para instauragcdo de
sindicdncia ou procedimento administrativo em caso de violacdo das normas referentes a execugado penal.
472. A maior parte das Defensorias Publicas das Unidades da Federacao fiscalizadas ndo possui informagao
de qualidade no que se refere a quantificagdo do seu publico-alvo (67%), tampouco dispde de informagao
quanto ao detalhamento dos processos lavrados por area de atuacdo (61%), o que prejudica o
dimensionamento ¢ a alocagdo da forca de trabalho de seus profissionais, com consequéncias perversas ao
cumprimento de atribuicdes legais.

473. Ademais, ha elementos que sugerem que muitas organizagdes carecem de numero suficiente de
Defensores atuando na execugdo penal, conforme Tabela 11, sendo que algumas delas sequer instituiram
nicleos especializados para a prestagdo de assisténcia juridica fora dos estabelecimentos penais (seis
Defensorias declararam ndo possuir ou ndo informaram).

474. De modo geral, os gestores das Unidades da Federacao e, consequentemente, do Depen, desconhecem
o custo mensal do preso por estabelecimento penal, descumprindo-se diretrizes estabelecidas pelo CNPCP.
475. Por fim, é relevante registrar que se encontra em desenvolvimento nos autos do TC 026.096/2017-0 a
segunda etapa desta auditoria, no curso do qual varios aspectos tratados ou tangenciados nestes autos serdo
aprofundados, a saber:

(i) dificuldades nas relagdes entre os atores governamentais, uma vez que a solugdo para o problema
do déficit de vagas ndo advirda da atuagdo isolada do Poder Executivo, ja que a capacidade orcamentaria do
Estado ¢ limitada e o déficit ndo se resolvera com a criagdo de vagas, devendo-se também falar do modo de
entrada, de permanéncia, de progressdo de regime e de saida do individuo no sistema prisional, etapas que
dependem da atuagao conciliada de todos os atores governamentais envolvidos na tematica;

(i) deficiéncias estruturais das unidades prisionais estaduais e do DF, decorrentes da baixa capacidade
de realizar investimentos, fazendo com que os recursos federais se tornem o principal vetor de mudangas no
sistema prisional a médio e longo prazos, sendo, portanto, essencial garantir a boa e regular aplicacdo do
recurso; e
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(ii)) dificuldades na implantagdo de sistemas de monitoragdo eletrénica, pois o tema foi objeto de
esfor¢co do Governo Federal desde 2011 e até o presente momento ndo se encontra amplamente em uso, por
questdes de gestdo, de orcamento, de normatizagdo e de relagdo entre os Poderes Judiciario e Executivo.

9. Propostas de encaminhamento
476. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracao superior, propondo:

a) DETERMINAR, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c art. 250, inciso II, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

a.l) ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, em razio da atribuicdo do Departamento
Penitenciario Nacional de acompanhar a fiel aplicacdo das normas de execucdo penal em todo o Territorio
Nacional, que:

a.1.1) fiscalize periodicamente a regularidade da assisténcia juridica prestada pela Defensoria Publica

dentro e fora dos estabelecimentos penais e, caso verifique quaisquer irregularidades, tais como niimero
msuficiente de Defensores, mexisténcia de local apropriado destinado ao atendimento prestado pelo
Defensor Publico nos estabelecimentos penais ou de niicleos especializados fora deles, represente, por meio
do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria, ao juiz da execugdo ou a autoridade
administrativa para instaurac¢do de sindicancia ou procedimento administrativo;
477. a.l.2) represente, por meio do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, ao juiz da
execucdo ou a autoridade administrativa para instauracdo de sindicincia ou procedimento administrativo
sempre que identificada violagdo das normas de execucdo penal, inclusive quando constatar deficiéncias na
fiscalizacdo da regularidade formal das guias de recolhimento e internamento por parte do Ministério Publico
(art. 68, inciso I, da Lei 7.210/1984) e auséncia de instituicdo e de operacdo da Comissdo Técnica de
Classificacao (art. 6° da Lei 7.210/1984);

a.2) ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, por meio da Secretaria Executiva e do
Departamento Penitenciario Nacional, que:

a.2.1) ressalvadas as hipéteses individualmente documentadas e expressamente justificadas e
autorizadas por autoridade superior, limite o repasse de recursos do Fundo Penitenciario Nacional aos entes
federados que alimentem ou fornecam seus dados ao Sistema Nacional de Informagdes Penitencidrias
(Sisdepen), conforme art. 3° §4°, da Lei Complementar 79/1994;

a.2.2) institua controle periddico da remessa, por parte dos estados e do Distrito Federal, de planilhas
contendo dados referentes ao custo mensal do preso por estabelecimento prisional, nos termos do art. 6° da
Resolugdo CNPCP 6/2012, bem como elabore tabela especifica dessas despesas, disponibilizando-as por
meio eletronico as secretarias de estado de administragdo penitencidria ou 6rgdo equivalente, na forma do art.
7° da referida resolucgao;

a.2.3) conforme cada caso e grau de desprovimento, realize estudos conjuntos com os estados, Distrito
Federal e municipios com o objetivo de encontrar solucdo para assegurar o acesso a internet pelas unidades
prisionais, de sorte que a alimentacdo do Sisdepen e 0 acompanhamento da execucdo penal ocorram no nivel
de abrangéncia e capilaridade previstos na Lei 12.714/2012;

a.2.4) elabore ¢ encaminhe ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de sessenta dias, conforme
modelo presente no Anexo [-C do documento Padrdes de Monitoramento do Tribunal de Contas da Unido,
plano de acdo contendo agdes a serem implementadas, etapas, responsaveis, atividades, data de inicio e fim e
produtos necessarios a completa implantagdo do Sistema Nacional de Informagdes Penitenciarias (Sisdepen),
incluindo, em especial, providéncias destinadas a viabilizar a interoperabilidade das bases de dados e
informagdes dos sistemas informatizados instituidos pelos estados e pelo Distrito Federal (art. 5°, caput, da
Lei 12.714/2012);

a.2.5) relativamente ao plano de agdo referido no item anterior, envie semestralmente ao Tribunal de
Contas da Unido informagdes sobre o alcance de cada ag¢do ou motivos para o ndo alcance, detalhando, em
cada remessa de informagdes, os fatores e/ou atores que as estdo dificultando;

a.2.6) estabeleca critérios de aceitabilidade do custo das vagas prisionais criadas com recursos do
Fundo Penitenciario Nacional, levando em conta, para esse fim, todos os parametros considerados relevantes,
como tipo de regime, tipo de obra (conclusdo de obra, nova obra ou ampliacdo de unidade), localizagdo do
empreendimento, entre outros;

a.2.7) disponibilize na pagina do Ministério da Justica e Seguranca Publica, na se¢do reservada ao
Fundo Penitenciario Nacional, informagdes sobre cada repasse de recursos aos estados, ao Distrito Federal e
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aos municipios, de modo a promover a transparéncia € o controle social sobre a aplicacdo desses recursos,
podendo, inclusive, ofertar links para acesso direito aos respectivos processos administrativos eletronicos;

a.3) ao Ministério da Justica e Seguranga Publica e ao Conselho Nacional de Justica que deem
efetividade a parceria estabelecida por meio do acordo de cooperagdo firmado em 2016, com vistas a
viabilizar o pleno funcionamento do sistema preconizado pela Lei 12.714/2012, informando ao Tribunal de
Contas da Unido, em documento Unico e subscrito por ambos os participes, os resultados alcangados no
prazo de 120 e 240 dias, a contar da data de ciéncia deste acordao;

b) RECOMENDAR, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido:

b.1) ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, por intermédio da Secretaria Executiva e do
Departamento Penitenciario Nacional, que:

b.1.1) acompanhe a implantagdo dos sistemas informatizados da execugdo das penas, da prisdo
cautelar ¢ da medida de seguranga pelos estados e pelo Distrito Federal, proporcionando-os os meios
necessarios para viabilizar a interoperabilidade entre as bases de dados e informagdes dos sistemas proprios e
do Sistema Nacional de Informagdes Penitenciarias (Sisdepen), conforme art. 5° caput, da Lei 12.714/2012;

b.1.2) avalie a possibilidade de participacdo do Departamento Penitenciario Nacional nos comités dos
estados e do Distrito Federal eventualmente instituidos com o propdsito de viabilizar a interoperabilidade de
sistemas mencionada no item anterior;

b.1.3) fomente a padronizagdo de procedimentos e normas relativas ao sistema penitenciario,
avaliando a possibilidade de elaborar modelo nacional de gerenciamento de risco de rebelides e normas de
seguranga penitenciaria e de inteligéncia;

b.1.4) com o objetivo de mitigar riscos no processo de execugao de recursos do Fundo Penitenciario
Nacional, bem como proporcionar a previsdao de receita e fixacdo de despesas na lei orgamentaria anual dos
estados, Distrito Federal e municipios, informe anualmente, em tempo habil, o valor efetivo ou estimado a
que cada ente fara jus no exercicio seguinte, bem como estabeleca prazo maximo para encaminhamento do
plano de aplicacdo pelos beneficiarios, que devera anteceder a data do repasse financeiro em pelo menos 120
dias, de forma que o Depen disponha de prazo suficiente para avalia-lo;

b.1.5) em face do aumento substancial da carga de trabalho verificada no Departamento Penitenciario
Nacional, derivada da transferéncia fundo a fundo de recursos do Fundo Penitenciario Nacional, avalie a
possibilidade de redistribuir a forca de trabalho das diversas subunidades do Ministério da Justica e
Seguranga Publica, bem como, considerando a totalidade de sua estrutura administrativa, promova e
apresente ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo de 120 dias, decisdes, ferramentas e processos de
trabalho capazes de aumentar a produtividade e/ou niimero de servidores, a exemplo de efetivo controle de
assiduidade e pontualidade, maior vigilincia sobre as auséncias, mesmo as justificadas, estipulagao de metas
e avaliagdo de desempenho, retorno de servidores cedidos, entre outros;

b.2) ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e ao Ministério da Justica e Seguranca
Publica, que, considerando a caréncia de recursos humanos na Administragdo Publica e o grande volume de
recursos fiscalizados pelo Departamento Penitenciario Nacional, bem como a manifestagdo favoravel da
Secretaria do Tesouro Nacional e do proprio Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo,
avaliem a possibilidade de desenvolver funcionalidades no Sistema de Gestdo de Convénios ¢ Contratos de
Repasse (Siconv) para apoiar a execugdo, o controle e a fiscalizagdo dos recursos do Fundo Penitenciario
Nacional transferidos na modalidade fundo a fundo;

c) INFORMAR ao Ministério da Justiga e Seguranca Publica e aos demais atores interessados que os
recursos do Fundo Penitenciario Nacional, qualquer que seja a modalidade de transferéncia (voluntaria ou
obrigatdria) constituem recursos federais, estando sujeitos a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido;

d) ALERTAR a Secretaria Executiva e o Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da
Justica e Seguranca Publica que o valor dos recursos transferidos na modalidade fundo a fundo ndo
utilizados pelas Unidades da Federagdo (art. 3°-A, §4°, da LC 79/1994) constitui-se, para fins de devolugéo,
no somatério dos valores efetivamente ndo aplicados com os aplicados em desconformidade com os planos
de aplicagdo e os termos de adesao (art. 3°-A, §3°, inciso III, da LC 79/1994);

e¢) DETERMINAR a Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranca Publica que:

e.l) em relacdo ao Contrato 24/2013 - Processo 08008.001171/2013-11, avalie a regularidade da
contratagdo, os motivos determinantes da inexecugdo contratual ¢ os demais elementos que embasaram o
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Inquérito Civil 1.16.000.000846/2017-81 e, caso encontre irregularidades, represente ao Tribunal de Contas
da Unido, nos termos do art. 237, inciso VI, do Regimento Interno desta Corte;

e.2) programe o monitoramento da implementagdo das determinacdes e recomendacdes ora
formuladas;

f) dar CIENCIA da deliberagdo que sera proferida as seguintes autoridades ou érgios, esclarecendo-
lhes que o inteiro teor dos acérdios, incluindo o relatério e voto, pode ser consultado no enderego
www.tcu.gov.br/acordaos:

f.1) aos Presidentes do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do Senado Federal;

f.2) ao Ministro-Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

f.3) aos Ministros de Estado da Justica e Seguranga Publica, do Planejamento, Desenvolvimento ¢
Gestao, da Fazenda e da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido;

f.4) a Presidente do Conselho Nacional de Justica;

f.5) a Agéncia Brasileira de Inteligéncia;

f.6) a Secretaria Executiva do Ministério da Justica e Seguranga Publica;

f.7) ao Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e Seguranca Publica;

f.8) a Secretaria Nacional de Seguranga Publica do Ministério da Justica e Seguranca Publica;

£.9) ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria;

£.10) ao Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas;

f.11) ao Conselho Nacional do Ministério Publico;

f.12) a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil;

f.13) ao Instituto Rui Barbosa;

f.14) aos Tribunais de Contas do Distrito Federal e dos estados e municipios;

f.15) a Defensoria Publica da Unido; e

f.16) a Secretaria de Controle Externo da Administragao do Estado do Tribunal de Contas da Unido.”

E o relatério.
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VOTO

Submeto a apreciacdo deste Plenario auditoria realizada pela Secretaria de Controle
Externo da Defesa Nacional e da Seguranca Publica - SecexDefesa deste Tribunal, em conjunto com
tribunais de contas municipais ¢ estaduais, sobre o sistema prisional.

2. Referido trabalho ¢ resultado da proposta que trouxe a este Colegiado em comunicacdo que
fiz em 25/1/2017, na qual externei mmha preocupagdo com as rebelides em diversos presidios
brasileiros ocorridas no fnal do ano passado e no micio deste ano, com a degrada¢do do sistema
prisional, o aumento da inseguranga e com a violagdo de direitos humanos.

3. A Fiscalizagdo contou com a adesdo de 22 tribunais de contas, a saber: Tribunal de Contas
do Distrito Federal, Tribunal de Contas dos Municipios do estado do Para e da Bahia e Tribunais de
Contas dos estados do Acre, Alagoas, Amazonas, Amapa, Bahia, Maranhdo, Minas Gerais, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Piaui, Parani, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul,
Rondo6nia, Roraima, Sergpe e Tocantins.

4. Vale destacar também o apoio da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon), do Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas (CNPGC) e do Instituto
Rui Barbosa (IRB).

5. Inicialmente, a fim de demonstrar a importancia dessa atuacdo do sistema de controle
externo em todo o territério nacional, ndo poderia deixar de relembrar alguns acontecimentos que
marcaram a crise no sistema penitencidrio no final do ano passado:

e em Manaus/AM, rebelido ocorrida no Presidio Anisio Jobim ocasionou a morte de mais
de sessenta presos;

e na Penitencidria Agricola de Monte Cristo, situada em Boavista/RR, mais de trinta
detentos morreram;

e na Penitenciaria Estadual de Alcacuz, em Nisia Floresta/RN, contabilizaram-se vinte e
seis mortos.

6. As referidas tragédias, como se sabe, ndo foram situacdes isoladas. Segundo levantamento
desta auditoria, das dezoito unidades da Federacdo fiscalizadas onze (61%) declararam ter enfrentado
algum tipo de rebelido em unidades prisionais no periodo de outubro de 2016 a maio de 2017.

7. A gravidade do cendrio ja havia sido alertada pelo Supremo Tribunal Federal. Em 2015, ao
tratar da ADPF 347-DF, o STF classificou a situacdo do sistema prisional brasileiro como “estado de
coisas inconstitucional”, por ferir direitos fundamentais ¢ acarretar aumento da violéncia entre presos €
contra a propria sociedade.

8. Com efeito, a gestdo do sistema prisional nacional ¢ um grande desafio para a
Administragdo Publica, porque requer muita coordenacdo de atores pertencentes aos Poderes
Executivo e Judiciario da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

9. Nesse contexto, no exercicio de suas competéncias, também devem atuar o Tribunal de
Contas da Unido e as demais cortes de contas dos estados e dos municipios na solugdo de uma
complexa situagdo, que exige interdisciplinaridade ¢ multipla coordenagdo institucional entre as varias
esferas de governo.

10. Esta fiscalizagdo desvelou cenario critico de enormes deficiéncias em sistemas
mformacionais e no acompanhamento e execu¢do de penas, bem como riscos na nova modalidade de
transferéncias obrigatorias (fundo a fundo) dos recursos do Fundo Penitencidrio Nacional - Funpen,
além de constatar que pouco se sabe sobre o custo financeiro do preso para o Estado.
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11. Diante dessas falhas, ndo ¢ demais indagar como ficam a dignidade da pessoa humana
frente ao sistema prisional e a atuagdo do Estado na garantia da ordem e da seguranca dos individuos
encarcerados.

12. Os trabalhos de auditoria foram divididos em quatro etapas, a fim de que quatro produtos
bem demarcados fossem apresentados ao final, como apresentado pela figura a seguir:

Analise das Aprofundamento Analise da
medidas Andlise da gestdo da analise da sustentabilidade

emergenciais e e dos custos do gestdo do da politica
levantamento sistema prisional sistema prisional prisional
inicial {opcional) (opcional)

Figura 1 — Produtos da auditoria coordenada no sistema prisional (fonte: Relatorio de auditoria, p. 13, adaptado)
13. Destaco alguns aspectos abordados no relatério que antecedeu este voto que evidenciam
oportunidades de aprimoramento do sistema prisional pela Unido, a qual possui papel relevante na
articulacdo, na coordenacdo, no monitoramento e na avaliacdo da politica de seguranga publica.

I
14. Conforme estudo do Instituto de Pesquisa Economica e Aplicada, o Sistema de Justica

Criminal brasileiro - SJC ¢é composto pelos subsistemas policial, de justiga criminal (referente ao
processo criminal e de sentenciamento do individuo) e de execugdo penal

15. Nas esferas federal e estadual, os poderes Executivo e Judiciario, 0 Ministério Publico e a
Defensoria Ptblica operam no SJC por meio de: (i) atividade de policiamento e de inquérito policial
(Poder Executivo, por meio da Policia Militar, da Policia Rodoviaria Federal, da Policia Civil, da
Policia Federal e da Forca Nacional de Seguranca Ptblica); (i) acusacdo formal, por meio da dentiincia
e, posteriormente, fiscalizacdo da execucdo da pena e da medida de seguranca (Ministério Publico);
(i) assisténcia juridica aos cidaddos hipossuficientes (Defensoria Publica); (iv) julgamento do crime e
acompanhamento da execu¢do penal (Poder Judicidrio); e (v) custddia de individuos privados de
liberdade (Poder Executivo, por meio da administracdo penitenciaria).

16. Majoritariamente, a execucdo penal é encargo das unidades federativas, pois a maior parte
dos individuos ¢ processada, julgada e custodiada pelas autoridades locais.

17. A Lei 7.210/1984 — Lei de Execugdo Penal (LEP) — dispde sobre organizagdo e atribuigdes
de diversos 6rgios correlatos ao tema, direitos e deveres de apenados e critérios para cumprimento de
pena.

18. Conforme a LEP, as unidades de execucdo penal no ambito estadual sdo: Conselho

Penitenciario, Departamentos Penitenciarios, Juizo da Execucdo, Ministério Publico, Patronato,
Conselho da Comunidade e Defensoria Publica.

19. As instituigdes analogas na esfera federal sio Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP), Departamento Penitencidrio Nacional do Ministério da Justica e Seguranca
Publica (Depen/MJSP), orgdos da Justica Federal, Ministério Publico Federal (MPF) e Defensoria
Publica da Unido (DPU).

I

20. No contexto das numerosas rebelides ocorridas em unidades prisionais no periodo de
outubro de 2016 a maio de 2017, tem-se que a maior parte se deu em unidades prisionais com déficit
de vagas: dezoito unidades com superlotacdo carcerdria das vinte e trés unidades prisionais que
tiveram registro de rebelides (78% dos casos).
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21. Para conter ou preveni-las, dezesseis unidades fiscalizadas informaram a mmplementagdo
das seguintes acoes:

“a) medidas relativas a seguranca das unidades (instalagdo de trancas, cameras, iluminagdo, etc.,
adotadas em treze UFs);

b) medidas de contingéncia voltadas para reducdo da lotacdo das unidades (mutirdes para analisar
progressdo de regime ou transferéncia de presos, adotadas em nove UFs);

¢) procedimentais (medidas administrativas em geral: separacdo de presos, contratacdo de
funcionarios, banhos de sol, etc., adotadas em oito UFs);

d) acdes repressivas (agdes repressivas da policia militar, de agentes penitenciarios, da For¢a Nacional
de Seguranga Publica ou do Exército, adotadas em oito UFs); e

e) intensificagdo de agdes de inteligéncia (adotada em seis UFs).”

22. Medida relevante, no nivel federal, diz respeito aos repasses de recursos do Fundo
Penitenciario Nacional - Funpen, autorizados pela Medida Provisoria 755/2016 na modalidade fundo a
fundo, que, segundo mformado pelo Depen/MJSP, apenas na primeira transferéncia, destinou a 25
unidades federativas RS$ 44.784.444,44, a serem empregados em agdes de construcdo (R$
31.944.444,14) ¢ de aparelhamento de unidades prisionais (R$ 12.840.000,00).

23. Outras medidas emergenciais adotadas pela Unido foram: (i) forga-tarefa de intervengdo
penitencidria para controlar disturbios episdédicos nos estabelecimentos penais do Pais; (i) visitas
técnicas in loco, com equipe multidisciplinar, para realizar diagnostico da situacdo carceraria e
elaborar plano de agdo para apoio aos estados; (i) intensificacio de agdes de inteligencia
penitencidria; (iv) esfor¢os na implementacdo das etapas iniciais do Sistema Nacional de Informagdes
Penitenciarias - Sisdepen; e (v) maior volume de transferéncias de presos para o sistema penitenciario
federal

24, Adicionalmente, em decorréncia de decreto presidencial de 17/1/2017 que autorizou o
emprego das Forgas Armadas no sistema penitenciario nacional pelo periodo de doze meses, o
Exército realizou operagdes em unidades prisionais nos estados de Ronddnia, Acre, Mato Grosso do
Sul, Amazonas, Roraima e Rio Grande do Norte.

25. A equipe de fiscalizacdo entendeu que as medidas emergenciais adotadas atenderam as
necessidades imediatas das unidades federativas e que foi eficaz o esfor¢o empreendido pelo poder
publico no momento de crise.

26. Entretanto, merecem destaques os riscos e¢ oportunidades de melhorias da nova sistematica
de repasse de verbas do Funpen, instituida pelas MP 755/2016, revogada, e 781/2017, convertida na
Lei 13.500/2017, cujo art. 3°-A determinou que:

“Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a
titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de convénio ou instrumento congé€nere, os seguintes
percentuais da dotacdo or¢gamentaria do Funpen:

I - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento);

II - no exercicio de 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento);

IIT - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco por cento); €

IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento).

§1° Os percentuais a que se referem os incisos I, II, Il e IV do caput deste artigo serdo auferidos
excluindo as despesas de custeio e de investimento do Depen.”

217. Nesses termos, o repasse do Funpen aos fundos estaduais ¢ do Distrito Federal realizado
em 2016 correspondeu a R$ 1,119 bilhdo, distribuido equitativamente em quotas de R$ 44.784.444.,44
e destmado a criagdo de vagas, com construcdo de estabelecimento prisional de regime fechado e
aparelhamento das unidades prisionais. Estes objetivos constaram de termos de adesdo assinados pelas
unidades da federagao - UFs.

28. No que se refere a construcdo de estabelecimentos penais, destacou-se que o montante de
RS 31.944.444,44 foi distribuido, indistintamente, a todos os beneficiarios. Nao foi, portanto, sequer
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ponderado que o déficit de vagas era diferente em cada unidade da federagao.

29. Essa distribuicdo uniforme para construcdo de estabelecimentos penais implicaria, ao
compararmos o quantitativo de vagas a serem criadas, variagdo do custo por vaga de até 70% (tabela 3,
tem 101, do relatéorio que antecedeu este voto). Tal fato revela a mexisténcia de critérios para
aceitacdo de custo de vaga e gera risco de aplicagdo de recursos federais em obras superfaturadas.

30. Nesse sentido, cabe determinar ao Ministério da Justiga e Seguranga Publica - MJSP que
estabeleca critérios de aceitabilidade do custo das vagas prisionais criadas com recursos do Funpen que
leve em conta parametros tais como tipo de regime, tipo de obra (conclusio de obra, nova obra ou
ampliacao de unidade) e localizagdo do empreendimento, entre outros.

31. Ainda sobre os repasses do Funpen, outro aspecto relevante diz respeito a propria rotina de
transferéncia, ou a sua falta, no caso em exame.

32. Os repasses do Funpen, mvariavelmente, destimam-se a despesas de ivestimento, que,
naturalmente, exigem maior tempo de planejamento. Além disso, conforme o art. 3°-A, § 4°, da LC
79/1994, a utilizagdo ¢ restrita a duracao do exercicio, sob pena de devolugao do saldo remanescente a
Unido. A mesma lei exige que a Unido repasse anualmente aos fundos estaduais, do DF e dos
municipios, a titulo de transferéncia obrigatéria, ndependentemente de convénio ou instrumentos
congéneres, percentuais da dotagdo orcamentdria do Funpen. Nao ha, contudo, indicacdo normativa
expressa sobre a data de repasse.

33. Assim, em linha com a proposta da unidade técnica, com o objetivo de promover 0 minimo
de planejamento para aplicagdo desses recursos, deve-se recomendar ao MISP que informe
anualmente, em tempo habi, o valor efetivo ou estimado a que cada ente fard jus no exercicio
seguinte, bem como que estabelega prazo maximo para encaminhamento do plano de aplicagdo pelos
beneficiarios, que deverd anteceder a data do repasse financeiro em pelo menos 120 dias, para que o
Depen disponha de prazo suficiente para avalia-lo.

34, No que se refere ao acompanhamento das transferéncias fundo a fundo, e considerando que
no curso da fiscalizagdo o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a Secretaria do
Tesouro Nacional se manifestaram favoravelmente a utilizagdo do Siconv para tal fim, também cabera
recomendacdo ao MIJSP para que avalie a possibiidade de desenvolver funcionalidades naquele
sistema com esse objetivo.

35. Importante a¢do para promover transparéncia e controle social sobre os recursos do Funpen
¢ a disponibilizacdo, na pagmna eletrobnica do MIJSP, na se¢do reservada ao Fundo Penitencidrio
Nacional, de informagdes sobre cada repasse aos estados, Distrito Federal e municipios, inclusive com
oferta de links para acesso direto aos processos administrativos eletronicos.

36. Outro risco verificado na fiscalizagdo ¢ a msuficiéncia da estrutura administrativa do
Depen para desempenhar sua missdo de 6rgdo executivo da politica penitencidria nacional.

37. Em processos de contas anuais do Depen, a SecexDefesa constatou deficiéncias que
culminaram em acumulo de prestacdes de contas de convénios com prazo para andlise vencido, bem
como elevado estoque de tomadas de contas especiais sem analise conclusiva, as quais ja foram objeto
de deliberagdo deste Tribunal (acorddo 8.923/2015-2* Camara, relator o Ministro Marcos Bemquerer).

38. Com a nova sistematica de transferéncia fundo a fundo, o volume transacionado pelo
Depen passou de R$ 50,7 milhdes em 2015 para R$ 1,217 bihdo em 2016 (informagdes do portal do
orcamento federal - Siop, consulta em 5/9/2017).

39. Nesse aspecto, em detrimento da recomendacdo alvitrada pela equipe técnica, julgo que a
ciéncia desta deliberacdo ¢ suficiente para indicar ao MJSP a necessidade de adotar medidas a serem
pelo Ministério definidas para cuidar de forma eficiente da nova atividade lhe atribuida.

v

40. A segunda questio de auditoria teve por objetivo especifico avaliar os controles
relacionados ao acompanhamento da execucdo das penas, a luz das regras postas pela Lei 12.714/2012,
4
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que dispde sobre o sistema de acompanhamento da execucdo das penas, da prisdo cautelar e da medida
de seguranga.

41. A referida lei exigiu que, a partir de 17/09/2013, fossem mantidos e atualizados os dados e
mformacdes da execucdo da pena, de prisdo cautelar ¢ de medida de seguranca em sistema
mformatizado de acompanhamento da execucdo penal

42. As informagdes e dados minimos que devem constar do sistema mnformatizado estdo
definidos no art. 2°, e do art. 3° consta a especificacdo “dos agentes responsaveis pelo langamento desses
registros, quais sejam: autoridade policial, magistrado que proferir a decisdo ou acordao, diretor do
estabelecimento prisional e, no caso de medida de seguranca, o diretor da unidade de internacdo. Essas
informagdes devem ser acompanhadas pelo magistrado, pelo representante do Ministério Publico e pelo

Defensor, bem como ser disponibilizadas a pessoa presa ou custodiada”.

43. O sistema devera permitir o cadastramento do defensor publico, dos representantes dos
conselhos penitencidrios estaduais ¢ do Distrito Federal e dos conselhos da comunidade para acesso
aos dados e informagdes. E o art. 4° da referida lei prevé ferramentas para acompanhamento da
execucdo penal que permitam: (i) informar as datas estipuladas para conclusdo de mquérito,
oferecimento de dentncia, obtengdo de progressdo de regime, concessio de livramento condicional,
realizacdo de exame de cessacdo de periculosidade e enquadramento nas hipoteses de indulto ou de
comutagdo de pena; (i) calcular remissdo de pena; e (i) identificar a existéncia de outros processos
em que tenha sido determinada prisdo do réu ou acusado.

44, A competéncia para instituir esse sistema nacional ¢ do MIJSP, por meio do Depen, que
deve prover a mteroperabilidade das bases de dados e informagdes dos sistemas mnformatizados
mstituidos pelos estados e pelo Distrito Federal.

45. Em 2013, o MIJSP celebrou o Contrato 24/2013 (Processo 08008.001171/2013-11),
destinado ao desenvolvimento do referido sistema, apds o Servico Federal de Processamento de Dados
- Serpro mapear todos os processos previstos em leil. Entretanto, o produto contratado ndo foi
homologado pelo Depen por apresentar miimeros erros, € os valores pagos por esse servico e aqueles
referentes a entregas ndo aceitas de outras unidades estdo sendo cobrados judicialmente no curso do
Inquérito Civil 1.16.000.000846/2017-81.

46. Em 2015, o Serpro assumiu o desenvolvimento do Sisdepen, que passou a ser denominado
Sistema de Informagdes do Departamento Penitencidrio Nacional, por meio de aditivos ao contrato
45/2013, que se destinava a implantar o Sistema Nacional de Informacdo de Seguranga Publica,
Prisional e sobre Drogas (Sinesp), instituido pela Lei 12.681/2012.

47. Segundo o Depen, “o Sinesp tem como escopo a integragdo com o sistema prisional Sisdepen,
conforme estabelecido no art. 1°, inciso II, e no art. 6°, inciso V, ambos da Lei 12.681/2012, para facilitar o
fluxo de dados, possibilitar trabalho coordenado e padronizado ¢ interoperar com as informagdes arrecadadas

pelo Sisdepen”.

48. Esta previsto o desenvolvimento de 5 modulos para o Sisdepen: (i) dados sobre
estabelecimentos prisionais; (i) informagdes pessoais sobre os custodiados; (i) informagdes
processuais relativas ao processo criminal do preso; (iv) gestdo prisional; e (v) mteligéncia.

49, Os modulos 1 e 2 estio em fase de inser¢do de informagdes e habilitagdo para interoperar
com os estados. Os modulos 4 ¢ 5 ainda ndo foram desenvolvidos. E, quanto ao médulo 3, o MISP ¢ o
Conselho Nacional de Justica - CNJ celebraram acordo de cooperagdo técnica, em 26/4/2016, no

sentido de “estabelecer parceria para promover a interoperabilidade (remessa de dados entre sistemas) entre o
Sisdepen e¢ o Sistema Eletrénico de Execucdo Unificada (SEEU), bem como promover intercimbio de

informagdes necessarias ao funcionamento dos sistemas em cumprimento aos termos da Lei 12.714/2012”.

50. Conforme relatado pelo Depen, a parceria ndo foi efetivada, e o desenvolvimento do
modulo 3 estd suspenso, aguardando tratativas com o CNJ. Por sua vez, o levantamento de
mformagdes dos tribunais de contas apurou que “o sistema ja estaria implantado em alguns estados
(MG, PI, PR e RR) e, em outros, em estagio de tratativas ou testes (BA, PA, RN e RO)”.
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51. Dada a importincia estratégica do desenvolvimento do sistema imposto pela Lei
12.714/2012, ¢ oportuna a sugestdo da SecexDefesa de formulagdo de determmacdo ao MJSP e CNJ
para que adotem as medidas necessarias a efetiva implementagdo do modulo 3 do Sisdepen, consoante
acordo de cooperagdo técnica firmado entre aqueles 6rgdos, e informem a este Tribunal os resultados
alcangados, em documento tUnico, subscrito por ambos os participes, nos prazos de 120 e de 240 dias.

52. Quanto ao desenvolvimento dos demais médulos do Sisdepen, cabe determinagdo ao MJSP
para que encaminhe ao TCU, no prazo de sessenta dias, plano de agcdo com medidas, etapas,
responsaveis, atividades, data de micio e fim e produtos necessirios a completa implantacdo do
sistema nacional, assim como para que envie semestralmente informagdes sobre o alcance de cada
acdo ou os motivos para o ndo alcance e dificuldades encontradas para avango do sistema.

53. Outra importante medida direcionada ao MJSP, que acolho com modificacdes, destina-se a
evitar que o Sisdepen enfrente problemas de alimentacio em razio da constatacdo de auditoria
relacionada a frequente indisponibiidade de acesso a internet nos estabelecimentos prisionais. Nesse
proposito, proponho recomendar ao MJSP que avalie a possibilidade de regulamentar medidas de
limitagdo ao repasse de recursos do Funpen a entes federados que ndo alimentem o Sisdepen ou ndo
lhe fornecam seus dados, conforme o art. 3°, § 4°, da Lei Complementar 79/1994.

54. No que se refere aos sistemas informatizados estaduais, nenhuma das UFs fiscalizadas
possui sistema para acompanhamento de execucdo das penas, de prisio cautelar e de medida de
seguranca nos exatos termos da Lei 12.714/2012, seja pela incompletude de informacdes
disponibilizadas, seja pela falta de interoperabilidade entre os sistemas dos diversos atores.

55. Em atendimento a solicitagdes dos tribunais de contas que participaram desta fiscalizagdo,
sera recomendado ao Depen que participe dos comités estaduais criados para viabilizar a
mteroperabilidade das bases de dados e informagdes dos sistemas informatizados stituidos pelos
estados e pelo Distrito Federal de que trata o 5° da Lei 12.714/2012.

\Y

56. A Lei de Execucao Penal - LEP (Lei 7.210/1984) preceitua a dignidade da pessoa humana,
a finalidade da pena de ndo s6 proteger a sociedade, mas também de reduzr a reincidéncia de crimes,
com a ressocializagdo do preso e a segregacdo dos custodiados por sexo, idade e antecedentes
criminais.

57. Para tanto, a alocagdo de presos nos estabelecimentos penais deve se orientar pela gestao
cadastral e por mecanismos legais de classificacdo, tais como: guia de recolhimento, Comissao
Técnica de Avaliagdo e cadastramento quanto a unidade prisional.

58. Conforme o art. 68, inciso I, da LEP, compete ao Ministério Publico - MP fiscalizar a

regularidade formal das guias de recolhimento e de internamento, cujos modelos sdo definidos pela
Resolugao CNJ 113/2010.

59. Os tribunais de contas participantes, ao avaliarem o exercicio dessa competéncia pelo
Ministério Publico, constataram que apenas em dois estados, MT e RN, ha evidéncias de registros
formais do MP sobre o preenchimento das guias.

60. Quanto a Comissao Técnica de Classificagdo, a quem compete elaborar o programa
individualizador da pena privativa de liberdade adequada ao condenado ou ao preso provisorio, nos
termos do art. 6° da LEP, verificou-se que, entre as dezoito UFs auditadas, apenas sete (MA, MG, MS,
MT, PR, TO e DF), representativas de 39% do universo fiscalizado, possuem comissdo técnica de
avaliacdo constituida. Contudo, ndo ha qualquer narrativa acerca da atuacdo efetiva desses colegiados.

61. Assinalou-se ainda que a superlotacdo carceraria inviabiliza a realizacdo de qualquer
trabalho individualizador da pena.

62. Nesse mesmo contexto outra constatacdo grave diz respeito a fragilidade de informacdes
cadastrais dos presos. Os dados trazidos pelos tribunais de contas evidenciam fragilidade e falta de
uniformidade dos procedimentos a cargo da administracdo penitencidria dos estados.
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63. A populacdo carceraria e o déficit de vagas das unidades da federacdo fiscalizadas
totalizam 263.119 e 113.283, respectivamente. O déficit nacional, incluidos o DF e todos os estados
brasileiros, ¢ de 248.851 wvagas, conforme dados extraidos do sistema de mspecdes nos
estabelecimentos penais do CNIJ (setembro/2017) no endereco eletronico:
http//www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa.php.

64. Os presos provisorios correspondem a 38% da populagdo carcerdria total nas UFs
auditadas. Em numeros absolutos, a quantidade de presos provisorios aproxima-se do déficit de vagas,
situacdo bem semelhante ao cenario nacional, conforme dados do CNJ de setembro/2017.

65. Para ajudar a reverter este cendrio, a atuacdo conjunta entre instituicdes federais e estaduais
¢ imprescindivel com vistas a desenvolver robusto sistema informacional para conhecimento dos
mndividuos mseridos no sistema prisional e atendimento dos preceitos da LEP.

66. Um aspecto que exige melhoria nesse processo, consoante constatacdes dos tribunais de
contas locais, refere-se as guias de recolhimento para cumprimento da pena privativa de liberdade e as
guias de internacdo para cumprimento de medida de seguranca, documentos instituidos pela Resolugdo
CNIJ 113/2010 e que, segundo o art. 68, inciso I, da LEP, devem ser fiscalizados pelo Ministério
Publico.

67. Das dezoito unidades da Federagdo fiscalizadas, foram apontados registros de exame do
Ministério Publico em apenas dois estados - RN ¢ MT.

68. Assim, julgo pertinente dar ciéncia ao Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria - CNPCP sobre os indicios de deficiéncia na fiscalizagdo da regularidade formal das
guias de recolhimento e de internamento, para que adote as medidas que julgar pertinentes.

69. A auséncia de procedimentos sistematizados e de sistemas consistentes e integrados entre
os entes federados, por obvio, impacta o trabalho dos defensores ptblicos, encarregados da prestacdao
de servicos de assisténcia juridica, integral e gratuita, dentro e fora dos estabelecimentos penais (art. 16
da Lei 7.210/1984). Os tribunais de contas verificaram que as defensorias publicas ndo possuem
mnformagdo de qualidade no que se refere a quantificacdo do publico-alvo a ser atendido no ambito da
Lei de Execugdo Penal (67% ndo possuem a mformagdo ou a possuem sem precisdo) € ao
detalhamento dos processos autuados por ramo (61% nido possuem os dados), o que prejudica o
dimensionamento e a alocag¢do da forca de trabalho dos defensores publicos.

70. Do ponto de vista processual, ha também poucos dados gerenciais nas defensorias, uma
vez que apenas sete foram capazes de informar a quantidade de processos por area (civil, criminal,
execucdao criminal, infincia e outras).

71. Embora divija da determinagdo proposta pela unidade instrutiva por entender que
ultrapassa as competéncias deste Tribunal, julgo que o registro dessas constatagdes pelo TCU e demais
tribunais de contas e o envio desta deliberagdo aos mais diversos agentes que atuam no sistema
penitencidrio nacional sdo importantes para suscitar medidas futuras que permitam fomentar a atuacao
das defensorias publicas junto aos estabelecimentos penais.

VI

72. Os gestores publicos que atuam no sistema penitencidrio necessitam conhecer o custo de
construgdo de estabelecimentos penais, assim como o custo corrente para manter uma pessoa
encarcerada, em atengdo ao principio constitucional da eficiéncia e ao desequilibrio fiscal do Pais.

73. Conforme mnformagdes trazidas pelos tribunais de contas, os gestores desconhecem o custo
mensal do preso por estabelecimento penal: 59% das UFs auditadas declararam ndo haver realizado o
calculo do custo mensal do preso nos ultimos trés anos, € 88% ndo possuem definicdo formal de
responsabilidade para aferi-lo.

74. Em que pesem esfor¢os despendidos pelo CNPCP para estabelecer parametros de calculo

do custo mensal do preso, 83% das unidades federativas declararam ndo os seguir, ¢ nenhuma unidade

7
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federativa encaminhou a planilha de custo mensal do preso ao Depen nos ultimos trés anos.

75. Na esfera federal, cabe determmnacdo ao MJSP para que institua controle periddico da
remessa, por parte dos estados e do Distrito Federal, de planilhas com dados referentes ao custo mensal
do preso por estabelecimento prisional, nos termos do art. 6° da Resolugado CNPCP 6/2012, bem como
para que elabore tabela especifica dessas despesas, ofertando-as por meio eletronico as secretarias de
estado de administracdo penitenciaria ou oOrgdos equivalentes, na forma do art. 7° da referida
Resolucao.

Vil

76. O relatério preliminar desta auditoria foi enviado a Secretaria Executiva e ao
Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e Seguranga Publica, bem como ao
Conselho Nacional de Justica, para que, se desejassem, apresentassem seus comentarios.

77. Nao houve nenhuma contestacdo dos responsaveis acerca de informagdes, de dados e dos
encaminhamentos sugeridos.

78. Cumpre registrar que estd em andamento a segunda fase desta auditoria, em que serdo
tratadas as dificuldades nas relagdes entre os atores governamentais, pois a solugdo para o problema do
déficit de vagas ndo advird da atuacdo isolada do Poder Executivo, dadas as deficiéncias estruturais das
unidades prisionais estaduais € do DF, decorrentes da baixa capacidade de realizagdo de investimentos,
e as dificuldades na mmplantacdo de sistemas de monitoragdo eletronica.

79. Quanto aos encaminhamentos propostos para este feito, arrolei, ao longo deste voto, as
determinagdes e recomendacdes que podem contribuir para melhoria do assombroso quadro em que se
encontra o sistema prisional brasileiro.
80. Nao obstante a autonomia dos Poderes da Unido e dos estados federativos na
implementagdo de politicas publicas em suas esferas de competéncia, ¢ legitima a iniciativa do
Tribunal de Contas da Unido em oferecer visdo abrangente dos principais problemas de gestdo do
sistema prisional, bem como em fomentar a interacdo e a sinergia dos diversos atores que atuam no
Sistema de Justica Criminal brasilero para consecucdo de politicas coerentes e continuas nas trés
esferas de governo.

Por fim, destaco a qualidade do trabalho realizado pela Secretaria de Controle Externo da
Defesa Nacional e da Seguranca Publica - SecexDefesa, em conjunto com os tribunais de contas
municipais e estaduais, agradeco o apoio oferecido pela Associagdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil - Atricon, pelo Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas - CNPGC e
pelo Instituto Rui Barbosa - IRB para realizacdo da fiscalizagdo coordenada e voto por que seja
adotada a minuta de acordao que submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 29 de novembro de 2017.

ANA ARRAES
Relatora
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ACORDAO N°2643/2017 — TCU — Plenério

1. Processo TC 003.673/2017-0

1.1. Apenso: TC 000.524/2017-4

2. Grupo I — Classe V — Relatério de Auditoria.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

4. Unidades: Departamento Penitenciario Nacional e Secretaria Executiva do Ministério da Justica e
Segurangca Publica, Conselho Nacional de Justica e demais Orgdos fiscalizados pelos tribunais de
contas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

6. Representante do Ministério PUblico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranca Publica -
SecexDefesa.

8. Representacdo legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTA, relatada e discutida esta auditoria realizada pela Secretaria de Controle Externo da
Defesa Nacional e da Seguranga Publica - SecexDefesa, em conjunto com tribunais de contas estaduais
€ municipais, sobre o sistema prisional brasileiro.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos em sessdo do Plenario,
com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, incisos II e III, do Regimento
Interno, e ante as razdes expostas pela relatora, em:

9.1. determinar ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, por meio da Secretaria
Executiva e do Departamento Penitenciario Nacional, que:

9.1.1. nstitua controle periddico da remessa, por parte dos estados e do Distrito Federal, de
planilhas que contenham dados referentes ao custo mensal do preso por estabelecimento prisional, nos
termos do art. 6° da Resolugdo CNPCP 6/2012, e elabore tabela especifica dessas despesas,
oferecendo-as por meio eletronico as secretarias de estado de administracdo penitencidria ou Orgaos
equivalentes, na forma do art. 7° da referida Resolugao;

9.1.2. realize estudos conjuntos com estados, Distrito Federal ¢ municipios com o objetivo
de encontrar solucdo para assegurar o acesso a Internet pelas unidades prisionais, de modo a que a
alimentacdo do Sistema de Informa¢des do Departamento Penitencidrio Nacional - Sisdepen e o
acompanhamento da execucdao penal ocorram no nivel de abrangéncia e capilaridade previstos na Lei
12.714/2012;

9.1.3. clabore e encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 (sessenta) dias, conforme
modelo presente no Anexo [-C do documento Padrdes de Monitoramento do Tribunal de Contas da
Unido, plano de acdo com as acdes a serem implementadas, etapas, responsdveis, atividades, data de
micio e fim e produtos necessdrios a completa implantacdo do Sisdepen, incluindo, em especial,
providéncias para viabilizar a mteroperabilidade das bases de dados e informagdes dos sistemas
mnformatizados instituidos pelos estados e pelo Distrito Federal (art. 5°, caput, da Lei 12.714/2012);

9.1.4. para acompanhamento do plano de agdo, envie a este Tribunal, semestralmente,
mformagdes sobre o alcance de cada a¢do ou motivos para seu ndo atingimento, com detalhamento dos
obstaculos que venham a comprometer o cumprimento das ag¢des planejadas;

9.1.5. estabeleca critérios de aceitabilidade do custo das vagas prisionais criadas com
recursos do Fundo Penitencidrio Nacional - Funpen que contemple todos os parametros considerados
relevantes, como tipo de regime, tipo de obra (conclusdo de obra, nova obra ou ampliagdo de unidade)
e localizagdo do empreendimento, entre outros;

9.1.6. disponibilize na pagina na Internet do Ministério da Justica e Seguranca Publica, na
secdo reservada ao Funpen, informacdes sobre cada repasse de recursos aos estados, ao Distrito
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Federal e aos municipios, de modo a promover a transparéncia € o controle social sobre a aplicagdo
desses recursos, com /inks para acesso direto aos respectivos processos administrativos eletronicos.

9.2. determmnar ao Ministério da Justica e Seguranca Publica e ao Conselho Nacional de
Justica que adotem as medidas necessarias a efetiva implementagio do modulo 3 do Sisdepen,
consoante acordo de cooperagdo técnica firmado entre aqueles Orgdos, e mformem a este Tribunal os
resultados alcangados, em documento tUnico, subscrito por ambos os participes, nos prazos de 120
(cento e vinte) e de 240 (duzentos e quarenta) dias;

9.3. recomendar ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, por ntermédio da Secretaria
Executiva e do Departamento Penitenciario Nacional, que:

9.3.1. acompanhe a implantagdo dos sistemas informatizados de execugdo das penas, de
prisdo cautelar ¢ de medida de seguranga pelos estados e pelo Distrito Federal, provendo os meios
necessarios para viabilizar a interoperabilidade entre as bases de dados e informagdes dos sistemas
proprios e do Sisdepen, conforme art. 5°, caput, da Lei 12.714/2012;

9.3.2. avalie a possibilidade de participacdo do Departamento Penitenciario Nacional nos
comités dos estados e do Distrito Federal eventualmente nstituidos com o proposito de viabilizar a
mteroperabilidade de sistemas;

9.3.3. fomente a padronizagdo de procedimentos e normas relativos ao sistema
penitenciario e avalie a possibiidade de elaborar modelo nacional de gerenciamento de risco de
rebelides e normas de seguranga penitencidria e de inteligéncia;

9.3.4. para mitigar riscos no processo de execucdo de recursos do Funpen, bem como para
proporcionar previsdo de receita e fixacdo de despesas na lei orcamentdria anual de estados, Distrito
Federal e municipios, nforme anualmente em tempo habil, o valor efetivo ou estimado a que cada ente
fard jus no exercicio seguinte, e estabeleca prazo maximo para encammnhamento do plano de aplicacdo
pelos beneficiarios, que deverd anteceder a data do repasse financeiro em pelo menos 120 (cento e
vinte) dias, de forma que o Departamento Penitenciario Nacional disponha de prazo suficiente para
avalia-lo;

9.3.5. avalie a possibilidade de regulamentar medidas de limitacdo do repasse de recursos
do Funpen aos entes federados que ndo alimentem o Sisdepen ou ndo lhe fornegam seus dados,
conforme o art. 3°, § 4°, da Lei Complementar 79/1994;

9.3.6. em conjunto com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo, avalie a
possibilidade de desenvolver funcionalidades no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse - Siconv para apoiar a execucdo, o controle e a fiscalizagdo dos recursos do Funpen
transferidos na modalidade fundo a fundo.

9.4. dar ciéncia a0 Ministério da Justica e Seguranca Publica ¢ aos demais mteressados que
os recursos do Funpen, qualquer que seja a modalidade de transferéncia (voluntaria ou obrigatdria),
constituem recursos federais e estdo sujeitos a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido;

9.5. dar ciéncia a Secretaria Executiva e o Departamento Penitenciario Nacional do
Ministério da Justica e Seguranga Publica que o valor dos recursos transferidos na modalidade fundo a
fundo ndo utilizados pelas unidades da federacao (art. 3°-A, § 4°, da LC 79/1994) constitui-se, para
fins de devolugdo, no somatério dos valores efetivamente ndo aplicados e dos valores utilizados em
desconformidade com os planos de aplicagdo e termos de adesdo (art. 3°-A, § 3°, inciso III, da LC
79/1994);

9.6. dar ciéncia ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria sobre os
indicios de deficiéncia na fiscalizagdo da regularidade formal das guias de recolhimento e
mternamento instituidas pela Resolugdo CNJ 113/2010, e sobre a auséncia de instituicdo e de operacao
da Comissdo Técnica de Classificacdo (art. 6° da Lei 7.210/1984), para que adote as medidas que
julgar pertinentes;

9.7. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que realize a¢do de controle, no
formato que julgar conveniente, com a brevidade possivel, para avaliar as atuais estruturas de
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governanga dos sistemas de seguranga publica e de justica criminal do Pais, com énfase nas dimensdes
da lideranca, da capacidade de coordenacdo e no papel do Poder Executivo da Unido;

9.8. determinar a Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranga
Publica deste Tribunal que:

9.8.1. avalie os termos do Contrato 24/2013 - Processo 08008.001171/2013-11, os motivos
determmantes da mexecucdo contratual e os demais elementos que embasaram o Inquérito Civil
1.16.000.000846/2017-81 e, caso encontre irregularidades, represente a este Tribunal, nos termos do
art. 237, inciso VI, do Regimento Interno;

9.8.2. monitore a implementacdo das determinagdes e recomendagdes deste acordao.

9.9. dar ciéncia deste acorddo aos presidentes do Congresso Nacional, da Camara dos
Deputados ¢ do Senado Federal, ao ministro-chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, aos
ministros de Estado da Justica e Seguranga Ptblica, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da
Fazenda e da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, a presidente do Conselho Nacional de
Justica, a Ageéncia Brasileira de Inteligéncia, a Secretaria-Executiva do Ministério da Justica e
Seguranca Publica, ao Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e Seguranga
Publica, a Secretaria Nacional de Seguranga Publica do Ministério da Justica e Seguranca Publica, ao
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, ao Conselho Nacional dos Procuradores-
Gerais de Contas, ao Conselho Nacional do Ministério Publico, a Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil, ao Instituto Rui Barbosa, aos Tribunais de Contas do Distrito Federal e
dos estados e municipios, a Defensoria Publica da Unido e a Secretaria de Controle Externo da
Administracdo do Estado deste Tribunal.

10. Ata n° 49/2017 — Plenario.

11. Data da Sessao: 29/11/2017 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2643-49/17-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimmundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Jos¢ Mucio Monteiro, Ana Arraes (Relatora) e Vital do
Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARRFIRO ANA ARRAES
Presidente Relatora

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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