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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Rogério Carvalho

PARECER N° , DE 2019

Da  COMISSAO DE  TRANSPARENCIA,
GOVERNANCA, FISCALIZACAO E CONTROLE E
DEFESA DO CONSUMIDOR, sobre o Aviso n° 44, de
2017, do Tribunal de Contas da Unido, que encaminha
copia do Acordado n°2643/2017 proferido pelo Plendario
desta Corte nos autos do processo n° TC 003.673/2017-
0, que trata de Auditoria coordenada com participagdo
de Tribunais de Contas dos Estados e Municipios sobre
o sistema prisional, relatado pela Ministra Ana Arraes
na Sessdo Ordinaria.

Relator: Senador ROGERIO CARVALHO

I - RELATORIO

Vem a Comissao de Transparéncia, Governanga, Fiscalizacdo e
Controle e Direito do Consumidor (CTFC), nos termos do art. 102-A, inciso I,
alinea “i”, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF), na redacdo que lhe
foi dadapela Resolugaon® 3, de 2017, o Aviso (AVS) n° 44, de 2017, do Tribunal
de Contas da Unido, que encaminha copia do Acorddo n° 2643/2017 proferido
pelo Plenario desta Corte nos autos do processo n°TC 003.673/2017-0, que trata
de Auditoria coordenada com participag¢do de Tribunais de Contas dos Estados
e Municipios sobre o sistema prisional, relato pela Ministra Ana Arraes na

Sessao Ordinaria.

II - ANALISE

Trata-se do resultado de auditoria realizada pelo Tribunal de Contas
da Unido, em conjunto com tribunais de contas estaduais € municipais, sobre o
sistema prisional brasileiro. Tal auditoria decorreu de proposta da Min. Ana
Arraes apoOs mumeras rebelidbes nos estabelecimentos penais brasileiros
verificadas em janeiro de 2017.
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Esta auditoria operacional coordenada foi dividida em duas partes,
sendo que a primeira etapa tratou de questdes relacionadas as medidas
emergenciais adotadas para lidar com as entdo recentes rebelides ocorridas em
diversos estabelecimentos penais brasileiros, ao sistema eletronico de
acompanhamento da execugao das penas, a adequagao da alocacado dos presos, a
prestacdo de servico aos necessitados pela Defensoria Publica e ao custo mensal
do preso. Dai decorreu a presente comunicagao ao Senado Federal.

Numa segunda etapa, o Tribunal de Contas da Unido decidiu, ainda,
aprofundar, a analise das transferéncias obrigatdrias na modalidade fundo a fundo,
da governanga do sistema prisional (integracao e coordenagao)e da implantagao
de sistemas de monitoracdo eletronica, que foi objeto do Acérdao n® 972/2018,
julgado na sessao de 02.05.2018, nos autos do processon® TC 026.096/2017-0, ja
comunicado ao Senado Federal nos termos do AVS n° 18, de 2018.

Tudo isso porque, segundo o Conselho Nacional dos Procuradores-
Gerais de Contas (CNPGC), verbis:

“O pais estd 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 fac¢des e grupos
rivais, ou, at¢é mesmo, de grupos rivais internos de uma mesma facgdo
(‘acerto de contas’).”

Como bem foi colocado, ¢ preciso ter em mente que “a gestdo do
sistema prisional nacional constitui um dos maiores desafios da Administragdo
Publica, pois exige elevado grau de coordenacdo de atores pertencentes aos
Poderes Executivo e Judiciario da Unido, estados, DF e municipios, sem olvidar
as funcgoes de legislar e fiscalizar a cargo do Poder Legislativo.”.

Passamos agora a destacar as cinco questdes de auditoria colocadas
¢ suas respectivas conclusoes:

a) Questao de Auditoria 1: As estratégias adotadas pela Unido e
pelos estados/DF para prevenir ou conter as rebelides nos estabelecimentos
penais sao suficientes ou adequadas?
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1) No ambito das Unidades de Federacao fiscalizadas, as medidas
emergenciais destinadas a sufocar as rebelides ocorridas no inicio deste ano
mostraram-se efetivas, nao obstante ter havido algumas falhas, das quais
vale mencionar as mais recorrentes: a) concentragdo das agoes
emergenciais nos Poderes Executivos; b) realizagdo intempestiva de
mvestimentos (que seriam de facil execucdo em momento pretérito as
rebelides); ¢) acdes 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;

2) No ambito federal, as principais agdes elencadas (instituigdo de
forga-tarefa de intervencdo penitenciaria, visitas técnicas in loco com
equipe multidisciplinar, intensificagcdo de agdes de inteligéncia, esforgos
para o funcionamento do Sisdepen, mobilizagdo da For¢a Nacional de
Seguranga Publica e das Forgas Armadas, aumento de transferéncias de
presos para o sistema penitencidrio federal etc.) mostraram-se alinhadas
com as necessidades imediatas das UFs no momento de maior tensao;

3) Ainda que ndo seja possivel estabelecer relacao causal entre a
superlotacdo carceraria e a ocorréncia de rebelides, o excesso populacional
nas unidades prisionais prejudica a atuacdo do Estado na garantia da ordem
e da seguranga dos individuos encarcerados, como também favorece a
atuagao de fac¢Oes criminosas dentro desses estabelecimentos;

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

5) Contudo, € necessario garantir que tais recursos sejam repassados
utilizando-se dos melhores instrumentos de planejamento e de controle,
com estipulacdo de limites temporais para a pratica de certos atos,
implementacao de ferramentas informatizadas, utilizagdo racional da forca
de trabalho, ampliacdo da transparéncia, entre outros;

6) A MP n° 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 n°
781, 2017) mnovou e passou a prever a utilizagcdo dos mesmos critérios
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conferidos aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios. Com
a publicagao da Lei n® 13.500, de 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% - distribuicao
proporcional a populagdo carceraria; e 30% distribuicdo igualitaria. A lei
de conversdao também vinculou a destinacdo de recursos aos fundos
municipais a existéncia de estabelecimento penal na localidade;

7) A MP n° 781, 2017 e a Lei n° 13.500, de 2017, derrogaram a
prerrogativa, antes expressamente concedida ao Poder Executivo Federal,
de fixar critérios e parametros adicionais para os repasses do Funpen;

8) A referida competéncia, contudo, ¢ essencial ao MJSP para o
exercicio da sua atribuicdo de planejar, coordenar e administrar a politica
penitencidria nacional;

9) O primeiro repasse obrigatdrio, operado por quotas idénticas de
recursos aos entes federados, possibilitou uma variagao de até¢ 70% entre os
custos das vagas a serem criadas, sem que houvesse justificativa clara para
as discrepancias;

10) Portanto, mesmo diante da definicdo de critérios de repartigao
dos recursos do Funpen contidos na Lei n° 13.500, de 2017, € necessario
que o Depen institua parametros de aceitabilidade do custo das vagas, quer
sejam os recursos direcionados para a criacdo de novas vagas, quer para
ampliagdo de unidades existentes ou para conclusio de obras ja iniciadas;

11) Em relagao ao controle e a fiscalizagao dos recursos do Funpen,
¢ relevante explicitar que tais valores sao de titularidade da Unido e mantém
essa caracteristica mesmo apos transferidos para os fundos dos estados, do
DF e dos municipios, que t€m o compromisso de devolvé-los aos cofres do
Fundo caso nao utilizados;

12) A referida utilizagdo ¢ vinculada, pois deve atender as condigdes
estabelecidas na LC n°® 79, de 1994, que remetem a planos de aplicagao
aprovados pelo Depen. Por isso, a caracterizagdo do recurso utilizado
também exige a verificagdo, pelo Depen, da regular aplicagao dos recursos
nos objetos previamente acordados;
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13) Dessa forma, o saldo remanescente dos recursos ndo utilizados a
serem devolvidos para a Unido, devidamente atualizados, constitui-se no
somatorio dos recursos nao aplicados com os recursos aplicados
rregularmente.

b) Questiao de Auditoria 2: O acompanhamento da execucio das

penas esta em conformidade com o previsto na Lein® 12.714,de 2012?

1) As Unidades da Federacao fiscalizadas nao possuem sistemas para
acompanhamento da execucado das penas em plena conformidade com os
dispositivos estatuidos na Lei n° 12.714, de 2012, a despeito de o prazo
legal estabelecido para institui-los encontrar-se vencido desde 2013;

2) Na esfera federal, apesar do volume expressivo de recursos ja
desembolsado no desenvolvimento do sistema nacional, conforme Tabela
8, 0 quadro ndo ¢ distinto do verificado nas UFs;

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

4) Ha, assim, necessidade de inicializagdo e/ou retomada das agoes
acordadas no passado entre Depen ¢ CNJ na busca de solugao conjunta
capaz de permitir a operagao da base nacional prescrita pela Lei n°® 12.714,
de 2012.

5) Além do propdsito assinalado no art. 5° da Lei n° 12.714, de 2012,
o Sisdepen contemplard funcionalidades especialmente destinadas a
obtencao de dados estatisticos e de administragdo do sistema penitenciario,
preservando, assim, ferramentas que ja operavam no sistema Infopen,
descontinuado em 2014;

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

7) Diferentemente do sistema nacional, a Lei n° 12.714, de 2012, ndo
estabeleceu a mstancia responsdvel por istituir € gerenciar o sistema
correlato em nivel estadual/distrital, podendo ser esta uma das razdes do
baixo indice de implementacao de sistemas locais verificado;

8) Motivados por essa omissao, € em simetria com a Unido, que
possui o Depen como 6rgado 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 deverao
apresentar plano de acdo estabelecendo cronograma, providéncias e
responsaveis pela implementagdo do sistema de acompanhamento local e
pelo provimento de meios para o estabelecimento de interoperabilidade
com o sistema nacional;

9) Sob o enfoque federal, também serdo necessarias algumas
proposi¢oes visando corre¢des de rumo do Sisdepen, tais como: elaboragao
de plano de ag¢ao 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 0 MISP e o
CNJ; condicionamento de repasses de recursos do Funpen a alimentacado
do Sinesp e, consequentemente, do Sisdepen, conforme ja dispde a
legislagdo; e realizagdo de estudos conjuntos entre Unido, estados, DF e
municipios comobjetivo solucionar deficiéncias de conexao com a internet
em unidades prisionais.

¢) Questio de Auditoria 3: A alocacdo de presos nos

estabelecimentos prisionais observa o previsto nos arts. 82, § 1°, 84, 85, 87,
91,93 ¢ 102 da Lei de Execucao Penal (LEP)?

1) Todos os tribunais de contas apontaram déficit de vagas nas
respectivas Unidades da Federagao fiscalizadas;

2) Reportaram a construgao ou ampliagdo das unidades prisionais
existentes como a¢ao comum em andamento para solucionar o problema da
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superlotacdo e, consequentemente, garantir a alocagdo/segregacao de
presos em harmonia com o que preconiza a LEP;

3) 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 comunhao de esfor¢os entre 6rgaos federais,
estaduais e o DF, uma vez que a aplicagdo da LEP demanda, em sua
esséncia, o conhecimento estatal dos individuos inseridos no sistema e de
suas respectivas particularidades;

4) Os indicativos de deficiéncias no exercicio do papel fiscalizador
do Ministério Publico sobre a regularidade formal da emissao as guias de
recolhimento e internamento € outro aspecto que precisard ser amoldado as
diretivas determinadas pela LEP. A mesma exigéncia se estabelece em
relagdo ao processo de classificagdo dos condenados e de elaboracdo 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 execugdo penal sempre que observado
descumprimento da Lei da Execugao Penal;

5) Por fim, sobreleva pontuar que o Depen produziu o documento
mtitulado ‘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 esta em fase de teste no estado de Rondodnia (peca 48,
p.5-11).

d) Questio de Auditoria 4: A Defensoria Publica presta servico

integral e gratuito dentro e fora dos estabelecimentos penais em consonancia
comos arts. 16,81-A e 81-Bda LEP?

1) As Defensorias Publicas ndo possuem informagao de qualidade no
que se refere a quantificagdo do publico-alvo a ser atendido no ambito da
Lei de Execucao Penal (67% nao possuema informagao ou a possuem sem
precisdo) e ao detalhamento dos processos autuados por ramo (61% nao
possuemos dados), o que prejudica o dimensionamento e alocagao da forga
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de trabalho dos Defensores Publicos com consequéncias perversas ao
cumprimento dos arts. 16, 81-A e 81-B da LEP;

2) A auséncia de informagdes compromete a tomada de decisdes da
alta administracdo dessas instituigdes, prejudicando o atingimento de
resultados e a qualidade do atendimento prestado aos presos e detentos;

3) Ha também indicativos de Defensorias Publicas que ndo dispoem
de quantidade suficiente de profissionais atuando na execugao penal, sendo
que algumas delas sequer instituiram nucleos especializados para monitorar
e acompanhar a execu¢do penal;

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

1) O principal efeito gerado pelo desconhecimento dos custos do
sistema prisional ¢ a baixa eficiéncia tanto da administragdo dos
estabelecimentos prisionais quanto das politicas publicas relacionadas ao
tema;

2) A auséncia de informagdo precisa e de qualidade dificulta o
gerenciamento responsavel e austero dos recursos publicos alocados e tem
potencial de comprometer os ja deficitarios or¢gamentos estaduais e federal;

3) Informagdes de baixa qualidade afetam a definicao de estratégias
dos oOrgdaos e o atingimento de resultados. A supressdo de despesas
relacionadas ao preso ou a sua diluigdo em outras rubricas, por exemplo,
pode levar a subestimacao dos custos do preso quando comparados com
aqueles absorvidos no contexto da gestao terceirizada ou da cogestao;

4) Por outro lado, a auséncia de metodologia, ou mesmo a
multiplicidade de parametros, pode induzir a um processo de busca de
equalizagdo de custos entre diferentes unidades prisionais com reflexos
danosos sobre a seguranca e sobre os direitos humanos basicos dos
detentos;
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5) A partir das analises empreendidas nestes autos, € possivel afirmar
que os gestores desconhecem o custo mensal do preso por estabelecimento
penal. De fato, 59% das UFs declararam aos respectivos tribunais de contas
que nao realizaram o célculo do custo mensal do preso nos ultimos trés
anos. Além disso, 88% delas declararam ndo possuir definicdo formal de
responsabilidade para aferi-lo;

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

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

8) 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;

9) 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 instituam sistematica para apuragao do custo mensal dos presos nos
termos da Resolugdao n° 6, de 2012, do CNPCP, bem como que enviem
mensalmente planilha de custo ao Depen;

10) Na esfera federal, verificou-se que o Depen ndo elabora tabelas
especificas de despesas dos estados e DF, tampouco exige das Unidades
Federativas a remessa mensal das planilhas, fazendo-se necessario que o
6rgao institua controle periddico das remessas das planilhas e disponibilize
as tabelas em meio eletronico, nos termos da Resolucdo CNPCP n° 6, de
2012.

Quanto aos encaminhamentos aprovados pelo Tribunal de Contas da

Unido destaca-se, emespecial, dar ciéncia do acérdao em comento aos presidentes
do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Feitas essas anotagoes ¢ de se concluir que o Acorddo encaminhado

reflete o posicionamento dos Ministros do TCU, reunidos em sessao do Plenario,
¢ se coaduna com os principios e as regras legais vigentes no ordenamento
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juridico. Ao Senado Federal compete manter-se a par do assunto e estar alerta as
possibilidades de aprimoramento da legislagdo que porventura se apresentem.

1 -voTO

Pelo exposto, visto que esta Comissdo tomou conhecimento da
matéria, voto pelo arquivamento do Aviso n°® 44, de 2017, do Tribunal de Contas
da Unido.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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DECISAO DA COMISSAO
(AVS 44/2017)

REUNIDA A CTFC NA 222 REUNIAO ORDINARIA DE 02.07.2019, FOI
APROVADO O RELATORIO, QUE PASSA A CONSTITUIR O PARECER
DA COMISSAO, PELO CONHECIMENTO E ARQUIVAMENTO DA
MATERIA.

02 de Julho de 2019

Senador RODRIGO CUNHA

Presidente da Comissao de Transparéncia, Governanca,
Fiscalizacao e Controle e Defesa do Consumidor



