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VOTO

Trata-se de auditoria integrada, nas modalidades operacional e conformidade, cujo objetivo
foi avaliar a regularidade e o desempenho dos repasses obrigatorios de recursos do Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen) aos estados e ao Distrito Federal, a fim de verificar em que medida
essas transferéncias de recursos tém atendido as necessidades estruturais do sistema penitencidrio
nacional, bem como evidenciar os principais obstaculos ao sucesso da politica ptblica.

2. Os trabalhos foram conduzidos por trés questdes de auditoria, subdivididas em subquestoes
(peca 42):
2.1. a sistematica de repasses obrigatorios de recursos do Funpen ¢ sustentavel do ponto de

vista orcamentario e estd concebida de modo a atender aos principios da eficiéncia e eficacia?

2.2. os procedimentos adotados pelo Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) — orgdo
vinculado ao Mimistério da Justica e Seguranga Publica (MJSP) — e pelas Unidades da Federacao (UFs)
no escopo das transferéncias obrigatorias do Funpen sdo suficientes e adequados para garantir a boa e
regular aplicagdo dos recursos?

2.3. a utilizacdo dos recursos do Funpen na modalidade fundo a fundo estda em conformidade
com a legislagdo de licitacdo e contratos e com os normativos Depen/MSP?
3. Participaram desta Fiscalizagdo de Orientacdo Centralizada (FOC) dez unidades técnicas

do TCU: Bahia, Ceara, Mimas Gerais, Mato Grosso do Sul, Para, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina. Além disso, a Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da
Seguranca Publica (SecexDefesa) consolidou os achados de auditoria, realizou fiscalizagdo-piloto no
estado de Goias, unidade da federagcdo escolhida em razio do alto nivel de execucdo financeira dos
recursos do Funpen, e aplicou os procedimentos de auditoria no Distrito Federal. Ao todo, portanto,
foram doze unidades da federagdo fiscalizadas.

4. Este trabalho se soma a outras duas importantes fiscalizagdes concernentes ao sistema
prisional brasileiro, sob a minha relatoria, apreciadas pelos Acordaos 2.643/2017 (TC 003.673/2017-0)
e 972/2018 (TC 026.096/2017-0), do Plenario, que trataram, especificamente, das 1%e 22etapas de
auditoria coordenada com os tribunais de contas municipais e estaduais, respectivamente.

5. A auditoria se dividiu em trés eixos:

5.1 avaliacdo orcamentario-financeira: levantamento de caréncias do sistema penitenciario;
estimativa de investimentos necessarios no sistema; estimativa dos recursos federais disponiveis;
historico orcamentdrio-financeiro do Funpen;

5.2. avaliacido dos procedimentos do repasse: plancjamento das UFs e do governo federal;
prestacdo de contas; fiscalizagdo e acompanhamento; identificacdo de causas para o atraso das
contratacdes e do baixo ritmo de crescimento de vagas; e

5.3. avaliacio da conformidade e eficicia da aplicacio dos recursos: observancia da
legislacdo de licitagdes e contratos; aderéncias as normas disciplinadoras dos repasses; atendimento
das metas acordadas.

6. Os dados e projecoes listados na tabela abaixo — cuja metodologia de célculo se encontra
detalhada nos apéndices A ¢ B do relatorio de auditoria — subsidiaram conclusdes importantes acerca
do sistema prisional brasileiro, conforme se vera na sequéncia deste voto:

A | Populagdo prisional (junho/2016) 689.510 pessoas
B [Capacidade do sistema prisional (junho/2016) 367.217 pessoas
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C |Défictt prisional de vagas (junho/2016) 322.293 vagas
Numero de vagas necessaria para superacdo desse déficit (2020 a 2037)
D |- calculo resultante da soma déficit (322.293) com o crescimento da
populagao prisional no periodo (85.039 vagas), descontadas as 21.068
vagas cuja entrega esta prevista para 2019 386.264 vagas
F |Estimativa de custo de criagdo de uma unidade de vaga prisional RS$ 49,35 mil
Estimativa de custo total ao final do 18° ano (c/ criacao de 393.462
G |vagas) R$ 19,42 bilhdes
0 Estimativa de custo médio anual de criacdo de vagas ao longo do
periodo de 18 anos (2020 a 2037) R$ 1,08 bilhao
I | Estimativa de custo médio anual com despesas de manutencio de uma
vaga prisional R$ 20,75 mil
] Estimativa de custo médio anual com despesas de manutengdo ao final
do 18° ano (c/ criacdo de 396.462 vagas) R$ 8,16 bilhdes
L Estimativa de custo médio anual (Funpen) com despesas de manutengdo
ao longo do periodo de 18 anos (2021 a 2038) R$ 1,59 bilhdo
M Estimativa de custo médio anual (UFs) com despesas de manutencdo ao
longo do periodo de 18 anos (2021 a 2038) R$ 2,71 bilhdes
Estimativa de custo médio anual (Funpen + UFs) com despesas de
N |manutengdo ao longo do periodo de 18 anos (2021 a 2038) — soma das
colunas L e M R$ 4,30 bilhdes
Estimativa de custo médio anual de reforma de 443 unidades prisionais
O |em condi¢des ruins (nacional + UFs) — periodo de 18 anos (2021 a
2038) R$ 47,80 milhdes
P Estimativa de repasse obrigatorio anual do Funpen aos estados (a partir
de 2020) R$ 17,94 milhdes

I - Insuficiéncia das transferéncias obrigatérias do Funpen diante da realidade do sistema

7.

penitenciario nacional

Ha no Pais 1.449 presidios mantidos pelas UFs, nos quais se custodiam 689.510 pessoas —

terceira maior populagdo prisional do mundo, atrds dos Estados Unidos e da Chma. Tal dado, extraido
do relatério, consta da base do Infopen (Sistema de Informagdes Estatisticas do Sistema Penitencidrio
Brasileiro) de 2016 e indica a ordem de grandeza do sistema penitencidrio nacional, composto
basicamente por estabelecimentos penais estaduais e distritais.

8. Em paralelo, o sistema penitencidrio federal, mantido diretamente pela Unido, por
mtermédio do Depen, compde-se das penitenciarias federais de Catanduvas/PR, Campo Grande/MS,

Porto Velho/RO, Mossor6/RN e Brasilia/DF. Conforme consta do relatorio, “Os estabelecimentos sdo de
seguranga maxima e recebem condenados de alta periculosidade, cuja permanéncia em presidios estaduais

ponha em risco a ordem ou a incolumidade publica, nos termos do art. 3° da Lei 8.072/1990.

9. No periodo compreendido entre 2000 e 2016, a populacdo carceraria cresceu 294%. Nesse
mtervalo, o poder publico criou mais de duzentas mil vagas em estabelecimentos prisionais, nimero
abaixo do minimo necessario para acomodacdo do citado incremento populacional. O passivo de
mvestimentos no sistema penitencidrio ainda ¢ acentuado e merece atengdo especial por parte dos
atores estatais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61701372.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 018.047/2018-1

10. A execugdo or¢amentaria do Funpen sofreu alteragdo significativa a partir de 2016, com a
mstituicdo de repasses na modalidade obrigatoria. Tal modificacdo na Lei Complementar (LC)
79/1994 — que criou o Funpen — foi ntroduzida pela Medida Proviséria 755, de 19/12/2016 (MP
755/2016), posteriormente revogada pela MP 781/2017, que, por sua vez, foi convertida na Lei
13.500/2017.

11. Nem mesmo esse aumento recente no volume de recursos federais transferidos aos estados
sera suficiente para mudar a realidade do setor, de acordo com a proje¢ao de repasses a partir de 2020.
Estima-se que a partir desse ano de referéncia os recursos obrigatdrios do Funpen, anualmente, devem
se situar em R$ 17,94 mihdes. Todavia, a projegdo de gastos anuais no setor ¢ da ordem de
R$ 2,72 bilhdes, ou R$ 49 bilhdes, para um periodo de 18 anos, entre 2020 e 2037).

12. O mtervalo de 18 anos foi adotado por corresponder ao periodo necessario para que o
poder ptblico crie 386.264 novas vagas prisionais, com base em dados historicos que levaram em
conta o tempo de conclusdo de obras de engenharia.

13. As despesas estimadas em R$ 2,72 bilhdes (ou R$ 49 bihdes ao longo do periodo
considerado) seriam necessarias para suprimento do deficit de vagas (386.264 unidades), custeio
parcial da manutencdo da estrutura ampliada e reforma de 443 unidades que hoje se encontram em mas
condigoes (soma dos valores das colunas H, L ¢ O da tabela constante do item 6).

14. Por sua vez, do lado das UFs, o gasto anual do sistema, estimado em R$ 2,71 bihdes
(coluna M), retornaria um valor de custeio do sistema (manutengdo), em 18 anos, de R$ 48,80 bilhoes.
Ao todo, os gastos do sistema penitenciario nacional (criacdo e adequa¢do de vagas, manutengdo e
reforma de unidades prisionais), tanto das UFs quanto da Unido, requereriam montante estimado em
R$ 97,80 bilhdes por ano (R$ 48,80 bilhdes + R$ 49 bilhdes).

15. Diante desse cendrio, sobressai que as questdes mais criticas do sistema penitencidrio sdo a
necessidade de: i criacdo de 386.264 vagas até¢ 2037 (coluna D); ii. apoio financeiro da Unido as UFs,
para custeio das vagas a serem criadas, em virtude da alarmante situacdo fiscal por que passam,
i reforma de 443 unidades hoje em condigdes precarias; e iv. adequagdo fisica dos estabelecimentos
prisionais aos regimes de execucao das penas.

16. A apuracao evidenciou também distor¢cdes entre a realidade do sistema penitenciario € os
regimes de cumprimento de pena. Por exemplo, hd msuficiéncia de estabelecimentos-padrdo, previstos
na Lei de Execucdes Penais (LEP), para os regimentos semiaberto (colonia agricola ou industrial) e
aberto (casa de albergado). Por outro lado, nota-se excesso de construgdo de vagas para o regime
fechado, denotando falta de planejamento nas a¢des de expansdo e modernizagdo do sistema prisional
nacional.

17. Com relacdo ao achado descrito no item anterior, formula a unidade técnica a seguinte
proposta de determinacdo ao MIJSP: “(...) ao fomentar, elaborar diretrizes ¢ planejar a¢des de expansdo e
modernizagdo do sistema prisional nacional, em especial aquelas que utilizem recursos do Fundo Penitenciario
Nacional, atente para a exigéncia de prover o Estado Brasileiro de estabelecimentos penais adequados e em
numero suficiente para atender a demanda de cada regime de cumprimento de pena previsto na Lei de Execucdo
Penal, cuidando para que as novas construcdes sejam realizadas considerando as caréncias efetivamente

existentes”’.

18. Segundo dados do Siop (Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento), entre 2000 e
2016, foram realizados investimentos da ordem de R$ 763 mihdes no sistema penitenciario nacional.
Contudo, no mesmo periodo, levando-se em conta o custo de criagdio de uma unidade prisional
(R$ 49,35 mil — coluna G), seriam necessarios R$ 1,59 bilhdo apenas em obras — excluidos desse
calculo todos os demais itens de investimentos, tais como reformas, aparelhamento de unidades,
aquisicdo de viaturas para viabilizacdo das vagas necessarias a acomodagdo do aumento da populagio
prisional, que foi de 32.185 pessoas. Esse comparativo ¢ suficiente para demonstrar a significativa
distor¢ao financeira do sistema.
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19. Duas causas foram elencadas na auditoria para o baixo nivel de investimentos no setor: o
baxo nivel de execugdo or¢amentario-financeira do Funpen e o baixo nivel de investimentos das UFs.

20. No periodo de 2000 a 2018, as despesas com recursos do Funpen totalizaram
RS 6,33 bilhdes (38,4% da dotacdo total). Esse baixo nivel de execugcdo pode ser explicado, em parte,
pela sistemdtica de contratos de repasse, existente antes da obrigatoriedade dos repasses do fundo, por
contingenciamentos que alcangaram R$ 1,75 bihdo — posteriormente vedados pelo Supremo Tribunal
Federal (ADPF 347) — e pela alteracdo do destno de 50% das custas judiciais federais, com o advento
da EC 45/2004, antes devidas ao Funpen, e hoje ao custeio dos servicos afetos as atividades da Justica.
21. Nas UFs, chama a aten¢do o baixo nivel de mnvestimentos, que, em 2017, alcangou
3,11% do total de despesas, muito em funcdo do elevado volume de gastos com pessoal, o que
contribui para auséncia de crescimento do nimero de vagas no sistema — dados do Infopen mostram
estagnacdo desse indicador entre 2014 e 2016.

22. Soma-se a isso a diminuigdo gradativa nos repasses anuais do Funpen (R$ 1,21 bilhdo em
2016, R$ 590,6 mihdes em 2017, R$ 63,1 mihdes em 2018 ¢ R$ 17,94 mihdes, por estimativa, a
partir de 2020), o que se explica, entre outros fatores, por variacdes nos percentuais maximos de
dotacdo orcamentaria, estabelecidos pela LC 79/1994, pela diminuicdo das receitas de rendimentos
financeiros, a partir de 2017, e em fungdo do proprio uso do superavit financeiro apds a introdugdo dos
repasses obrigatorios.

23. Outro aspecto determinante para a redugdo dos recursos foi a Desvinculagdo de Receitas da
Unido (DRU), por meio das Emendas Constitucionais 27/2000, 42/2003, 56/2007, 68/2011 e 93/2016,
que incidiu sobre parcelas de receita de concurso de progndsticos destinadas ao Funpen.

IT - Atrasos nos cronogramas dos empreendimentos contratados pelas UFs

24, Apurou a equipe de auditoria atrasos na execucao dos contratos (exceto obras) com
recursos repassados do Funpen, situagdo que, em setembro de 2018, se mostrou presente em 68,1% das
avencas conduzidas pelos entes estaduais. Em termos financeiros, a execucdo se situou entre 49,4% e
11,9% dos volumes repassados em 2016 e 2017, respectivamente. Esse fato pode acarretar a devolugdo
dos saldos ao fundo ou, em caso de prorrogacdo de prazo por ato do ministro da Justica, prejudicar a
operacionalizacdo dos repasses devido a sobreposicdo de vigéncias e as dificuldades dos entes em gerir
multiplos processos.

25. As principais causas dos atrasos, segundo opinido das doze UFs fiscalizadas, estdo na
lentiddo do Depen no exame dos processos e em dificuldades administrativas atribuidas as proprias
UFs.

26. A atuagdo do Depen, apds os repasses financeiros, limita-se a andlise de pedidos de
alteragdo de planos de aplicagdo. Para se ter ideia, em relagdao aos repasses dos anos de 2016 ¢ 2017, o
orgdo recebeu quarenta pleitos dessa natureza, uma média anual de 2,3 por UF.

217. Internamente, informou o Orgdo ter estabelecido prazo de quinze dias para conclusdo de
exames sobre os planos de aplicagdo ou pedidos de alteracdo encaminhados pelas UFs. Entretanto, ndo
estabeleceu eventual prazo-limite para envio de tais solicitagdes pelos entes. No mesmo sentido,
ndo padronizou, em termos de contetido e forma, o envio do mencionado documento.

28. Entende a unidade instrutiva que a definicdo desse prazo ¢ necessaria para, além de evitar
retrabalhos, impor marco previamente estabelecido as UFs de modo a forga-las a aperfeicoar seus
planejamentos e processos de trabalho, tendo como resultado planos de aplicacdo consistentes em
conteudo. Minimizar-se-iam, destarte, casos de envios dos documentos incompletos apenas para se
cumprir o prazo legal Nesse sentido, caberia ao Depen fixar esse prazo mediante ato normativo,
exigindo o seu cumprimento, exceto em casos emergenciais ou excepcionais.

20. Nesse ponto, propde a unidade técnica a expedicdo de recomendacdo ao MIJSP no sentido

de que “(...) estabelega prazo-limite e possiveis hipoteses para alteragdo de planos de aplicagdo, com ressalvas
as situagdes de comprovada excepcionalidade ou de emergéncia ou, ainda, de superveniéncia de fatos que
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impactem a gestdo dos recursos, com objetivo de reduzir o nimero de pleitos dessa natureza, bem como de
fomentar maior rigor na elaboragéo do plano inicial”.

30. Em razio de duvidas suscitadas por algumas UFs sobre a obrigatoriedade de a Unido, por
mntermédio do Depen, aprovar os planos de aplicagdo e suas posteriores alteragdes como condigdo para
os repasses do Funpen — o que se extrai do disposto no art. 3°-A, § 3° da LC 79/1994, por
mterpretacdo extensiva —, aconselha a SecexDefesa que este Tribunal dé “(...) ciéncia ao MJSP de que os

planos de aplicacdo de que trata o art. 3°-A, inciso III, § 3° da LC 79/1994, bem como suas subsequentes
alteracdes, submetem-se a prévia aprovacao da Unido, a fim de que sejam validados segundo os critérios

estabelecidos na legislagdo aplicavel a matéria”.

31. A suficiéncia de servidores estaduais para gestdo das contratacdes com recursos do
Funpen foi um dos pontos anotados na fiscalizacdo. Constatou-se haver mais de cinco contratagdes por
servidor nas dareas-meio dos departamentos penitenciarios locais. A mudanga na sistematica de
repasses, que passou a ser diretamente aos fundos estaduais, de natureza obrigatéria, provocou
aumento significativo nas demandas de trabalho daqueles 6rgdos, o que requer dos estados maior
eficiéncia administrativa e operacional, por meio de capacitagdo e politicas motivacionais, haja vista a
crise fiscal por que passam e consequente dificuldade de ampliagdo do quadro de servidores.

32. Sobressai do relatorio, diante disso, proposta de dar ciéncia aos tribunais de contas dos
estados e do DF dessa realidade e da importincia de, no curso de suas acdes de controle externo,
estimularem seus jurisdicionados a adog¢do de mecanismos de estimulo e indugdo na busca por essa
maior eficiéncia estatal.

III — Baixo ritmo de criacio de vagas no sistema penitenciario

33. Outro dado impactante se refere ao baixo ritmo de criagdo de vagas no sistema
penitencidrio, bem abaixo das metas previstas para o periodo. Considerando as dozes UFs fiscalizadas,
em setembro de 2018, apds 21 meses do primeiro repasse obrigatorio, somente 996 das 14.893 vagas
com recursos relativos aquele exercicio foram concluidas, ou seja, 6,7%. Estima-se que até 31/12/2019
sejam criadas 2.854 vagas. Tal nimero, no entanto, ndo ¢ sequer suficiente para suplantar o possivel
crescimento da populacdo prisional no periodo entre 2016 e 2018.

34, Em termos financeiros, as doze UFs receberam R$ 383,3 mihdes para criagdo de vagas,
em dezembro de 2016, dos quais somente R$ 27,6 milhdes (7,2%) foram executados até setembro de
2018.

35. Esse reduzido ritmo de execucdo orcamentario-financeira redundaria, em tese, na
incidéncia da regra disposta no art. 3°-A, § 4°, da LC 79/1994, segundo a qual “a ndo utilizagdo dos
recursos transferidos, nos prazos definidos em ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica,
obrigara o ente federativo a devolugdo do saldo remanescente devidamente atualizado”. No entanto, o MJSP
tem reiteradamente editados portarias de prorrogagdo dos prazos inicialmente estabelecidos.

36. Segundo salientado no relatério, essa sistematica de atrasos continuados compromete a
eficicia da politica publica, ante a mexisténcia das vagas nos prazos estimados, e a sua efetividade, em
razio da incapacidade da acdo governamental de combater o deficit de vagas, o que se converte em
continuo crescimento do desequilibrio entre o numero de presos e o ritmo de criacdo de vagas.

37. Essa realidade possui quatro fatores fundamentais como causa: i caréncia de estudos
preliminares de viabilidade e de planos diretores penitenciarios por parte das UFs; i insuficiéncia de
capacidade operacional das UFs; ii. insuficiéncia de quadro técnico do Depen; e iv. inadequagdo dos
controles prévios do Depen.

38. Conforme apurado na auditoria, no caso de obras e servicos de engenharia, apenas
32,5% dos projetos basicos elaborados pelas doze UFs (treze de quarenta) continham estudos de
viabilidade técnica, econdémica e ambiental (EVTEA), em desacordo com disposigdes da
Lei 8.666/1993 e da Lei 12.462/2011 (Regimento Diferenciado de Contratagdes (RDC).
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39. Diante dessa constatacdo, a proposta de encaminhamento formulada pela SecexDefesa
consiste em determinar a0 MJSP que: i. exija dos entes subnacionais, no caso de repasses do Funpen
para construgdo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais, a elaboragdo de
EVTEA e de planos de aplicagdo, com base no permissivo contido no art. 3°-A, § 3°, inciso III, da LC
79/1994, que estabelece, como condigdo para as transferéncias, apresentacdo de planos associados aos
programas para melhoria do sistema penitencidrio nacional e reinser¢do social de presos, a partir de
critérios definidos pelo Orgdo ministerial; e i. estabelega procedimentos padronizados para elaboragdo
do EVTEA, com o mtuito de simplificar o processo para as UFs e as andlises a cargo do Depen, tendo
em vista as atribuicdes desse Orgdo de assistir tecnicamente as UFs (art. 72, incisos III e IV, da LEP).

40. Na mesma linha, identificou-se que apenas cinco das doze UFs contavam com programas
de necessidades e planos de expansdo do sistema penitencidrio. Essa lacuna documental contribui para
atrasos na realizacdo dos empreendimentos e para aumento de seus custos, além de outros prejuizos
indiretos a sociedade e ao proprio poder publico.

41. Adicionalmente, alvitra aquela unidade recomendar ao aludido ministério, na condicdo de
orgio central do Sistema Unico de Seguranga Publica, e tendo em vista as disposicdes dos arts. 9° e 10,
mciso I, e 13 da Lei 13.675/2018, que fomente, estabele¢a diretrizes ou coordene agdes com vistas a
solucionar a auséncia, no ambito das UFs, de programas de necessidades, planos de expansdao de médio
e longo prazos do sistema penitencidrio local e estudos sobre o impacto financeiro gerado pela
superveniéncia de novas vagas — omissao contraria a orientacdo prevista no art. 16, inciso I, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

42. Causa adicional dos atrasos na criacdo de vagas ¢ a insuficiente capacidade operacional das
UFs. Em relacdo aos doze estados analisados na auditoria, verificou-se, em setembro de 2018, que
havia expectativa de conclusdo de apenas cinco obras custeadas com recursos repassados em 2016 e
2017; a previsao micial, por outro lado, era de cinquenta e cinco.

43. Ademais, a averiguacdo demostrou acumulo de atividades nos setores de engenharia das
doze UFs da amostra fiscalizada e exercicio de atividades ndo relacionadas aos repasses do Funpen.
Como dito anteriormente, o maior volume de recursos federais disponiveis ao sistema penitenciario,
em razdo da instituicdo de transferéncias obrigatorias, exige das UFs aumento e especializacdo de seu
quadro de pessoal, 0 que ndo se constatou nesta oportunidade.

44. O encammhamento aventado no relatéorio para o presente achado ¢, a semelhanca do
descrito no item 31, dar ciéncia aos tribunais de contas dos estados, do Distrito Federal e¢ dos
municipio “(...) sobre a importancia de, no curso das agdes de controle externo, induzir/estimular os respectivos
jurisdicionados a (...) criarem setor ou grupo de trabalho especializado para planejamento ¢ execugdo de obras
de estabelecimentos penais, com vistas a adequar a capacidade operacional dos estados/DF ou do munic ipio ao

ritmo necessario de criagdo de vagas”.

45. Em relagdo ao Depen, o resultado do trabalho mostra insuficiéncia do quadro técnico de
engenharia do Orgdo, que necessita de incremento de pessoal em virtude do maior volume de
atividades decorrentes da introducdo dos repasses obrigatoérios do fundo, tais como andlise de
compatibilidade de planos de aplicacdio a LC 79/1994; andlise de planos de utilizacdo; e andlise de
EVTEA, planos de orcamento e relatdrios de prestagdo de contas. Muitas UFs atribuiram ao Depen a
responsabilidade por atrasos no andamento das obras, haja vista o acumulo de projetos cuja aprovagao
esta a cargo do orgdo.

46. A solugdo corretiva indicada pela unidade técnica consiste em “determinar ao MJSP que
apresente plano de agdo com vistas a equacionar os atrasos verificados nas analises dos projetos apresentados
pelas UFs, especialmente aqueles decorrentes da insuficiéncia do quadro técnico de engenharia do Depen”.

47. Outra conclusdo do relatério foi que o Depen tem solicitado, durante o prazo de aplicagdo
dos recursos pelas UFs, apos andlise dos planos de aplicacdo, projetos de engenharia para avalar a
viabilidade técnica, econdmica e ambiental dos empreendimentos. Essa constatagdo, assim como
verificagdes e requisicoes tardias de planos de aplicagdo e EVTEA, ¢ incompativel com a sistematica
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de repasses obrigatdrios anuais prevista no art. 3°-A da LC 79/1994, segundo a qual esse tipo de
validacdo deve ser dar na fase de habilitacdo, de forma prévia aos repasses, sob pena de acumulo de
processos em analise e retardo desnecessario na execucdo das despesas.
48. Propde a SecexDefesa, nesse caso, determmnar ao MJSP que realize, em momento anterior
ao repasse dos recursos, as verificagdes listadas a seguir, sem prejuizo de agdes de fiscalizacdo
pontuais que julgar cabiveis:

a) aderéncia do plano de aplicagdo aos critérios de aceitabilidade de custos de vagas,
conforme determmado no subitem 9.1.5 do Acordao 2.643/2017-TCU-Plenario;

b) existéncia de estudos que demonstrem a viabilidade do projeto, conforme critérios a
serem definidos pelo Depen, tendo em vista o art. 6°, IX, da Lei 8.666/1993 ¢ a jurisprudéncia deste
Tribunal;

c) compatibiidade do plano de aplicagio com a legislacdo correlata ao tema,
especialmente a LC 79/1994, bem como com as estratégias, objetivos, metas, prioridades e acdes
relacionados a criagdo de vagas e a reforma de estabelecimentos penais, se definidos no Plano
Nacional de Seguranca Ptblica de que trata a Lei 13.675/2018; e

d) aprovacdo do relatorio de gestdo referente ao exercicio anterior, conforme o art. 3°-A, §
3°, V.
IV — Deficiéncias no planejamento orcamentiario do Funpen

49. Segundo a regra expressa no art. 3°-A, § 1°, da LC 79/1994, as despesas de custeio e de
mnvestimento do Depen deverdo ser abatidas da base de calculo para incidéncia dos percentuais de
dotagdo or¢amentaria do Funpen devidos aos entes federados, a titulo de transferéncia obrigatoria:

“Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, a
titulo de transferéncia obrigatdria ¢ independentemente de convénio ou instrumento congénere, os seguintes
percentuais da dotacdo or¢amentaria do Funpen: (Redagdo dada pela Lein® 13.500, de 2017)

I - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento); (Redagao dada pela Lein® 13.500,
de 2017)

IT - no exercicio de 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento); (Redagdo dada pela Lein® 13.500, de
2017)

III - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco por cento); e (Redagdo dada pela Lein® 13.500, de
2017)

IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento). (Redacdo dada pela Lein° 13.500, de
2017)

§ 1° Os percentuais a que se referem os incisos I, I, III e IV do caput deste artigo serao
auferidos excluindo as despesas de custeio e de investimento do Depen. (Redacdo dada pela Lein®
13.500, de 2017)” (grifei)

50. Nesse contexto, os dados coletados na fiscalizagdo mostram que a execugdo orgamentario-
financeira do Depen tem se mostrado muito aquém de sua dotagdo orcamentaria. Desde a introdugdo
do carater obrigatorio das transferéncias, em 2016, sdo observadas distor¢cdes significativas entre os
volumes orcados e executados, com especial destaque para 2017. Essa pratica reiterada impacta
diretamente as disponibilidades financeiras devidas as UFs, fruto da disposicdo legal acima destacada.

51. Ha que se lembrar que essa sistematica, na medida em que reduz o montante dos repasses
obrigatérios aos fundos dos entes federados, tende a mfluenciar o calculo do resultado primario do
Governo Federal De acordo com a metodologia “abaixo da linha”, calculada pelo Banco Central do
Brasil, que decorre da variagdo da divida publica, o aumento injustificado do saldo do fundo pode
superavaliar o resultado apurado no exercicio.

52. Consoante enfatiza a equipe, ndo hd razdes aparentes para tamanho desequilibrio
or¢amentario-financeiro, uma vez que as despesas do sistema penitenciario federal sdo previsiveis e
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ndo se sujeitam normalmente a grandes variagdes. A ocorréncia revela falha de planejamento, em
descompasso com o principio da responsabilidade da gestdo fiscal

53. Por essa razio, a proposta alvitrada pela unidade técnica consiste em “determinar ao MJSP
que, ao fixar despesas concernentes ao custeio, bem como aos investimentos diretos do Depen, especialmente
aquelas ligadas ao Sistema Penitencidrio Federal, aproxime-as das reais necessidades e/ou da capacidade de
execucdo do Depen, de formar a ndo impactar o volume de recursos transferidos as UFs na modalidade
obrigatoria”.

V — Atrasos e omissdes no envio de relatorios

54. O Depen tem exigido das UFs que o relatorio anual de gestao (art. 3°-A, § 3° inciso V, da
LC 79/1994) possa ser enviado em até sessenta dias apds o fim do periodo fixado para utilizagdo dos
recursos (vigéncia de cada repasse). Ao ver da unidade técnica, as disposicdes da LC 79/1994 nao
autorizam essa interpretacdo, mas a que privilegia o envio do documento de forma prévia ao repasse
do exercicio subsequente. Em fun¢do disso, propde recomendar ao MIJSP que estabelega prazo
maximo para submissdo dos relatorios de gestdo anuais previamente ao repasse do exercicio segumte,
de modo que o 6rgdo tenha tempo suficiente para andlise e aprovagao.

55. Considerando que a Portaria 1.221/2017 nao exige das UFs a apresentacdo de justificativas
para situagdes de ndo execucdo de recursos, sugere, adicionalmente, recomendar ao 6rgdo que “(...)
defina os elementos minimos que devem compor o relatdrio de gestao anual, que devera conter, inclusive, as
razdes para a eventual ndo utilizagdo dos recursos repassados no ano anterior”.

VI — Achados de auditoria especificos de determinadas UFs

56. Resumidamente, a fiscalizagdo encontrou ainda achados especificos a determinadas UFs,
quais sejam: manutengdo indevida de recursos do Funpen em conta unica (Distrito Federal); aquisicao
de objetos incompativeis com as finalidades previstas no 3° da LC 79/1994 (Goids); aquisicio de
equipamentos de raios x/bodyscanners, por mexigbilidade de licitacdo, sem justificativas e estudos
técnicos que demonstrassem impossibilidade de competicdo e com indicios de sobrepreco
(Pernambuco); e aquisicdo de equipamentos de raios X/bodyscanners com indicios de restricdo de
competitividade e sobrepreco (Santa Catarina).

VII — Consideracoes finais

57. Historicamente, a ampliacdo do nimero de vagas no sistema prisional (mais de 200 mil
entre 2000 e 2016) ndo tem acompanhado o crescimento da populagdo carceraria no Brasil
O excessivo nimero de presos por metro quadrado retrata apenas uma vertente do problema, do qual
defliem e se somam tantos outros. Essa realidade, aliada a precariedade dos estabelecimentos
prisionais € a pouca efetividade das politicas de ressocializagdo das pessoas submetidas a privacdo de
liberdade, compromete a seguranca publica e expde quadro generalizado de violagdo de direitos

humanos.

58. Um exemplo recente desta tragica realidade ocorreu no dia 26 de maio de 2019, no
Complexo Penitenciario Anisio Jobim (Compaj), em Manaus/AM, onde nova rebelido de detentos
resultou em mais quinze mortos para uma conta crescente, que nao tem se intimidado nos ultimos
anos. Nao ¢ demais recordar que, nesse mesmo local, em 2017, noticiava a imprensa uma das maiores
chacinas da historia dos presidios brasileiros, quando cinquenta e nove pessoas morreram COMO
resultado de uma briga entre facgdes criminosas.

59. Casos como esses refletem a escassez de recursos, a superlotagdo dos presidios, a omissao
e desorganizacdo do Estado e o baixo volume de nvestimentos no setor.

60. Havia expectativa de que os repasses obrigatorios do Funpen resolvessem — ou ao menos
trouxessem nimeros mais animadores no curto ou médio prazo — a triste realidade do sistema,
caracterizada pela problematica da superlotacdo. Isso ndo ocorreu até agora. O tradicional caos
remanesce, apesar de terem havido melhorias no sistema como um todo.
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61. Esta auditoria confirma, por meio de dados consistentes, a impressdo do senso comum
sobre o sistema penitenciario nacional. A quantidade e a complexidade de numeros, mnformacdes e
estimativas coletados no trabalho revelam que os recursos repassados pela Unido, por mntermédio do
Funpen, aos estados e municipios, além de insuficientes para cobrir o volume de despesas da esfera
prisional, considerando-se a necessidade de criagdo de vagas no ritmo de crescimento da populacao
carceraria — que foi de 294% entre 2000 e 2016 —, t€m sido aplicados de modo meficiente.

62. Nao obstante a maior disponibilidade orcamentdrio-financeira, a execucdo das despesas
apresentou baixos indices, hd atrasos sistematicos na execucdo de obras e faltam acgdes articuladas por
parte dos atores estatais em dire¢do a maior eficiéncia na gestdo dos recursos publicos. De forma mais
especifica, atrasos nos cronogramas dos empreendimentos, caréncia de planejamento do setor,
deficiéncias administrativas das UFs, lentiddo do Depen na andlise de processos e pedidos de alteragdo
de planos de aplicacdo, baixa execugdo orcamentario-financeira e baixo volume de nvestimentos,
entre outras evidéncias, sdo alguns dos problemas retratados nesta agao de controle.

63. Merece destaque o aparente prejuizo imposto as UFs em decorréncia do descompasso entre
a dotagdo orcamentiria do Depen e a sua execucdo, ante a incidéncia da regra contida no art. 3°, § 1°,
da LC 79/1994, segundo a qual as despesas de custeio e de investimento do Orgdo serdo excluidas da
dotagcdo orcamentdria do fundo para efeito de aplicagdo dos percentuais devidos aos entes federativos —
previstos no mesmo diploma legal Logo, uma vez inflldo o orcamento do Depen, a dotagdo
orcamentaria do Funpen se reduz, e, por consequéncia, tem-se o mesmo efeito nos repasses devidos as
UFs.

64. Essa constatacdo, em especial, enseja correcao imediata por parte das autoridades federais
ante seu enorme potencial de restringir ainda mais os escassos recursos destinados as UFs. E bem
verdade que, na conjuntura atual, essa menor disponiilidade financeira ndo Thes causaria tanto
prejuizo. Isso se explica pelo baixo nivel de mnvestimentos, conforme exposto em outra oportunidade.
Hoje, conforme evidencia o relatorio, as UFs ndo tém conseguido gastar a totalidade dos recursos que
lhes sdo repassados, por diversos fatores.

65. Entretanto, a tendéncia ¢ que o efeito negativo decorrente dessa situagdo se amplie no
futuro, quando se espera que as UFs estejam mais bem providas em termos humanos e materiais para
alcancar maiores indices de execugdo financeira.

66. Esse conjunto de achados ¢ por demais suficiente para se dizer que o Brasil ainda nao
alcangou o devido grau de profissionalismo e eficiéncia que a populacdo tanto espera em se tratando de
politica criminal e outras politicas publicas afetas ao sistema prisional Alkm de todas as
consequéncias listadas no relatorio e resumidas ao longo deste voto, o cenario exposto ¢ de
inseguranga com o futuro.

67. Nao desconheco o esfor¢o das autoridades federais, no ambito dos trés poderes, para
melhoria do quadro. No ambito do Judicidrio, o CNJ passou a monitorar em tempo real os mandados
de prisdo. Houve instituicdo de audiéncias de custodia e de sistema de geoprocessamento a fim de
permitir 0 acompanhamento da populagdo carcerdria em todo o territorio nacional. Na esfera do Poder
Legislativo, destaca-se a criagdo do Sistema Unico de Seguranga Publica e do Plano Nacional de
Seguranga Publica (Lei 13.675/2018). Por sua vez, no Poder Executivo, houve instituicdo dos repasses
obrigatorios do Funpen e do fundo nacional de seguranga publica, além de flexibilizagdo de regras que
permitram a criagdo de vagas prisionais de forma mais célere e eficaz, mediante alteracdo de
resolugdo do CNPN.

68. Apesar dessas importantes novacgdes, as evidéncias ndo sugerem ter havido correcdo ou
sequer diminuicdo das distor¢des cronicas e estruturais amplamente divulgadas na midia e conhecidas
por todos. Mais uma vez, ¢ preocupante a continua despropor¢do entre as taxas de crescimento do
numero de presos condenados e do nimero de vagas disponiveis em vitude de novos
empreendimentos ou de ampliagdes dos ja existentes.
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69. E fato que as projecdes realizadas pela equipe de auditoria levaram em conta, como ndo
poderia ser diferente, apenas os dados necessarios a equalizacdo desta relagdo entre a quantidade de
vagas e a quantidade de presos, o que se alcancaria unicamente com a atuagdo da Unido e dos entes
estatais na construgdo de novos estabelecimentos prisionais e na ampliagdo dos existentes.
70. Por outro lado, sabe-se que a busca pelo fechamento da equacdo “populacdo prisional x
numero de vagas” ndo deve ter um fim em si mesmo. Conquanto imprescindivel, a pretensdo mais
legitima dos atores estatais € todas as demais pessoas envolvidas na causa deveria estar na reducao do
nimero de condenados, o que passaria, sobretudo, por profunda revisdo na politica criminal, no ambito
legislativo, a comecar pela substituicdo de penas privativas de liberdade por restritivas de direito, para
crimes de menor potencial ofensivo. Houve alteracdes recentes na legislagdo penal nesse sentido, ¢
fato, mas, na minha impressdo, muito mais ha de ser feito.
71. Espera-se, em paralelo, que politicas de seguranga publica sejam implementadas e
monitoradas, como a intensificacdo das agdes policiais e a realizacdo de programas sociais em regides
mais carentes € com altos indices de cometimento de ilicitos, a exemplo das medidas inseridas no
chamado “Plano Moro”, que tem sido divulgado com frequéncia na imprensa.
72. Feitas essas consideracdes, acolho a integralidade das proposigdes formuladas pela unidade
técnica, com ressalva para sutis ajustes redacionais.
73. Por fim, em vista da exceléncia do trabalho, parabenizo os dezesseis auditores federais de
controle externo desta Casa — na pessoa do secretiario de Controle Externo da Defesa Nacional e da
Seguranga Publica, Egbert Nascimento Buarque —, que contribufram para a feitura deste valioso
produto de controle externo, o qual, com olhar no passado, no presente ¢ no futuro, por meio de vasto
conjunto de mformagdes, cruzamentos de dados e estimativas consistentes, permitiu conclusdes
immportantes sobre a realidade do sistema penitencidrio brasileiro, a partr do que serd possivel
direcionar a administragdo publica em busca de maior eficiéncia no emprego dos recursos oriundos do
Funpen.

Ante o exposto, VOTO por que este Colegiado aprove a minuta de acordao que submeto a
sua consideracao.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 3 de julho de 2019.

ANA ARRAES
Relatora
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