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RELATORIO

Reproduzo, a seguir, com os ajustes de forma, o relatério de auditoria produzido pela equipe da
Unidade de Auditoria Especializada em Defesa Nacional e Seguranca Publica (AudDefesa), acostado a
peca 147, com o qual se manifestou de acordo o corpo dirigente da unidade (peca 148):

“PROLOGO

O presente relato é ficcional e foi inspirado em 98 relatos recebidos pela Ouvidoria do TCU,
diretamente da populagdo:

Carlos, o cidaddo reféem do medo

Carlos abre a mercearia as cinco e meia da manhd, como faz ha dezoito anos, no mesmo bairro onde nasceu,
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a menos de dois quilometros do complexo penitenciario que se vé do quintal de casa. Ele conhece cada
vizinho pelo nome, cada crianca que cresceu ali, cada familia que depende do crédito que ele mesmo anota
num caderno atrds do balcdo. E um homem de rotina simples, que se orgulha de ter construido um pequeno
negocio honesto num bairro que a cidade insiste em esquecer.

Ha alguns meses, um rapaz que Carlos nunca vira antes comegou a aparecer todo inicio de més. Sem
ameagas explicitas, sem gritos — apenas um pedido educado de ‘contribui¢do para a comunidade’,
acompanhado de um sorriso que ndo alcan¢ava os olhos. Carlos pagou a primeira vez por medo de parecer
desrespeitoso. Pagou a segunda por medo de perguntar o que aconteceria se ndo pagasse. Na terceira, ja
sabia: aquele dinheiro subia, semana apos semana, até os pavilhoes do presidio que ele avistava de casa,
onde homens que nunca pisaram na sua rua decidiam quem podia vender, quanto podia vender, e a que

prego.

A tensdo foi crescendo em siléncio. Carlos notou que outros comerciantes da rua também baixavam os olhos
quando o assunto vinha a tona. Um colega fechou as portas sem explica¢do. Outro trocou de bairro da noite
para o dia. As conversas na igreja, no bar, na fila do banco, todas evitavam o tema — como se falar sobre
aquilo pudesse, por si s6, atrair a atengdo errada. Carlos comegou a temer ndo apenas a extorsdo, mas o
proprio siléncio que a cercava: cada vizinho era, ao mesmo tempo, possivel vitima e possivel informante.

O ponto de virada veio numa ter¢a-feira comum. Um cliente antigo, alterado, discutiu o prego de um produto
e, sem pensar, ameacou Carlos dizendo que ‘ia resolver isso com quem manda de verdade’. Ndo era o rapaz
da cobran¢a mensal — era um aviso de que o poder que vinha de dentro das grades ja ndo regulava apenas
o comércio, mas as proprias relacoes entre vizinhos, entre clientes, entre amigos de infancia. Carlos
entendeu, naquele instante, que a fronteira entre a cadeia e a rua havia deixado de existir: as decisoes
tomadas por tras dos muros do presidio governavam, invisivelmente, cada aspecto da vida ali fora.

Carlos fechou a loja naquela noite como sempre fecha: baixando a persiana devagar, olhando duas vezes
para os dois lados da rua. Mas, pela primeira vez, percebeu que o medo que sentia ndo vinha de um
criminoso especifico, de um rosto, de uma ameaga pontual — vinha de um sistema. Um sistema que deveria
conter a criminalidade dentro dos muros e que, na prdtica, a projetava, organizada e disciplinada, sobre a
vida de quem, como ele, so queria vender pdo e sustentar a familia. Foi esse o momento em que Carlos
compreendeu que ja ndo era dono do seu proprio medo.
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INTRODUCAO

1. Sob diretriz de participagdo cidada do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o tema
‘problemas no sistema prisional’ foi eleito como prioritario em vota¢do popular no Portal do TCU,
em virtude das dores mostradas na historia hipotética acima (proto-persona) e em face da
complexidade do sistema prisional brasileiro.

2. Nesse contexto, mediante autorizagdo do Relator, Ministro Augusto Nardes, em despacho
de 24/2/2026 (TC 002.914/2026-3), foi realizada a presente auditoria operacional, com o objetivo de
compreender e aprimorar a capacidade do Estado em prevenir e neutralizar a atuagdo criminosa na
sociedade a partir de dentro do sistema prisional brasileiro.

3. O objeto da fiscalizagdo compreende a atuagdo do Estado brasileiro destinada a prevenir
e neutralizar a atua¢do criminosa originada no interior dos estabelecimentos prisionais, com foco nos
mecanismos voltados a ruptura da cadeia de comando das organizagdes criminosas, abrangendo a
coordenagdo e indugdo federal da seguranga penitenciaria, os procedimentos de seguranga e
inteligéncia e as medidas destinadas a impedir a comunica¢do ilicita entre pessoas privadas de
liberdade e o ambiente externo.

4. Nao foram identificados trabalhos prévios do TCU especificamente voltados a avalia¢do
desse objeto. Ha, contudo, aspectos tangenciais examinados nos TCs 003.673/2017-0, 026.096/2017-0
e 018.047/2018-1, que abordaram, entre outros temas, seguran¢a e inteligéncia penitenciarias,
governan¢a e coordenagdo do sistema prisional e aplicagdo de recursos do Fundo Penitenciario
Nacional (Funpen).

5. Procedimentos, técnicas e critérios aplicados, bem como as andlises e conclusoes finais do
presente relatorio, foram efetuados em conformidade com as normas e técnicas de auditoria aceitas
pelo Tribunal, em especial as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT/TCU), o
Manual de Auditoria Operacional do TCU e a Resolug¢do-TCU 315/2020.

6. Como limitagoes de auditoria, registram-se a impossibilidade de realiza¢do de testes
substantivos nas secretarias estaduais de administragdo penitenciaria e de utilizagdo de informagoes
contidas em relatos de inteligéncia, relevantes para demonstra¢do de casuisticas de deficiéncias dos
controles.

7. Para consecugdo dos objetivos pretendidos, esta equipe de auditoria realizou uma oficina
presencial na modalidade ‘sala de guerra’ com diversos gestores do sistema prisional, magistrados,
membros do Ministério Publico e auditores dos Tribunais de Contas estaduais, assim como visitas
técnicas a unidades prisionais do Ceard e Para e a Penitenciaria Federal de Brasilia.

8. Este relatorio estd organizado nos capitulos de prologo, introdugao, visdao geral do objeto,
descri¢do de como o problema acontece e seus efeitos na sociedade, quatro achados de auditoria,
aléem de conclusdo e proposta de encaminhamento. Ao final, estdo dispostos apéndices com
informagoes complementares a leitura do corpo do relatorio, sem prejuizo da existéncia de pecgas
deste processo referenciadas ao longo do artefato.

VISAO GERAL DO OBJETO
Do Sistema Prisional Brasileiro
9. O sistema prisional brasileiro ndo constitui uma rede unificada sob comando unico. Por

for¢a do pacto federativo, cada um dos 26 estados e o Distrito Federal administra sua propria
estrutura penitenciaria, com gestdao, or¢amento e capacidade técnica proprios.

10. A Unido, por meio da Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), vinculada ao
Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP), nao administra diretamente as prisoes estaduais:
3
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sua competéncia é normativa e coordenadora, cabendo-lhe estabelecer as diretrizes da Politica
Penitenciaria Nacional e acompanhar a aplica¢do da Lei de Execug¢do Penal em todo o territorio,
papel que a insere como 6rgdo do Sistema Unico de Seguranca Piiblica responsdvel por controlar a
aplicagao dessa lei e das diretrizes penitencidrias nacionais.

11. A excegdo é o Sistema Penitencidrio Federal, composto por cinco estabelecimentos penais
de seguranga maxima administrados diretamente pela Unido. Essas unidades destinam-se a custodia
de presos de alta periculosidade, incluindo liderangas de organizagdes criminosas submetidas ao
regime disciplinar diferenciado, bem como réus colaboradores e beneficiarios de acordos de
colaboragdo premiada. Sua principal finalidade é assegurar o isolamento das liderangas criminosas e
impedir que continuem a exercer influéncia sobre as organizagoes a partir do carcere.

12. Em termos numeéricos, o Brasil encerrou 2025 com 964.668 pessoas privadas de liberdade,
segundo o 20° Anuario Brasileiro de Seguran¢a Publica, do Forum Brasileiro de Seguran¢a Publica
(FBSP edicdo 2026, ano-base 2025), o que representa crescimento de cerca de 6% em relagdo a 2024,
mantendo ritmo médio de expansdo de 3,3% ao ano na ultima década. Caso essa trajetoria se
mantenha, o pais deve superar a marca de 1 milhdo de pessoas presas em 2027, segundo projegdo do
proprio Forum em sua publicagdo.

13. Do ponto de vista estrutural, conforme dados da Senappen de dezembro de 2025 (pega
125, p. 18), ha aproximadamente 1.360 estabelecimentos prisionais em todo o pais. Essa rede nao se
distribui de forma homogénea entre os estados, observando-se concentragdo historica da populagdo
carceraria na regido Sudeste, seguida pelas regioes Nordeste, Sul, Norte e Centro-Oeste, refletindo
tanto o tamanho da populagcdo quanto diferencas regionais nas politicas de seguranga publica e de
execu¢do penal.

14. E nesse arranjo, descentralizado na execucdo e concentrado na formulacdo de diretrizes
nacionais, que se insere o objeto desta auditoria: como a Unido, por meio do MJSP e da Senappen,
orienta, monitora e articula, junto aos 27 entes federativos responsaveis pela gestdo cotidiana das
unidades prisionais, a neutralizag¢do da atuagdo de liderancas criminosas que utilizam o cdrcere como
base de comando.

Das funcoes do sistema penitencidrio

15. O sistema penitenciario moderno surgiu na transi¢dao do século XVIII para o século XIX,
como ferramenta para substituir a tortura fisica do condenado (FOUCAULT, 1999, p. 13-14). Com
essa reforma, a justica criminal deixou de focar na dor fisica direta e passou a punir por meio da
privagao da liberdade do individuo (FOUCAULT, 1999, p. 23).

16. Nesse novo contexto, as func¢oes da pena evoluiram, sendo modernamente analisadas
sobre diversas perspectivas, desde teorias retributivas, até, em contexto mais moderno, com as teorias
preventivas. Especificamente, no dmbito das teorias preventivas, ha duas acepgoes. A prevengdo geral
dirige-se a coletividade, buscando influenciar o comportamento dos cidadados e reduzir a ocorréncia
futura de delitos; a prevengdo especial, por sua vez, dirige-se especificamente a pessoa que ja
praticou o crime, procurando evitar sua reincidéncia.

17. Importa ressaltar que a prevengdo especial possui duas vertentes, conforme se verifica do
teor abaixo:

De acordo com a classifica¢do sugerida por Ferrajoli, as teorias da prevencado especial podem ser
formalmente divididas em teorias da prevengdo especial positiva, dirigidas a reeduca¢do do
delinquente, e teorias da prevengdo especial negativa, voltadas a eliminacdo ou neutralizagdo do
delinquente perigoso (BITENCOURT, 2012, p. 60) (grifos nossos)

18. Nesse contexto, nota-se que a preven¢do especial positiva é associada a correg¢do,
ressocializagdo e reintegracdo social do condenado; por sua vez, a prevengdo especial negativa é
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ligada a neutraliza¢do ou incapacita¢do do agente, mediante restri¢io de sua possibilidade de
praticar novos delitos durante a execugdo da pena.

19. No direito brasileiro contempordneo, essa finalidade preventiva é expressa no art. 59 do
Codigo Penal, que orienta a pena segundo sua necessidade e suficiéncia para ‘reprovag¢do e
prevengdo do crime’, e na Lei de Execugdo Penal (Lei 7.210/1984), cujo art. 1° acrescenta o objetivo
de proporcionar condi¢oes para a integragdo social do condenado.

20. O presente trabalho foca na andlise do conjunto de mecanismos estatais orientados a
promogdo da prevengdo especial negativa, prevenindo e neutralizando a atuagdo criminosa originada
de dentro do sistema prisional brasileiro.

Historico

21. Ndo foram identificados trabalhos anteriores do TCU diretamente voltados a avalia¢do da
capacidade do Estado de prevenir e neutralizar a atuag¢do criminosa originada no interior dos
estabelecimentos prisionais, com foco na ruptura da cadeia de comando das organizagoes criminosas.
O antecedente mais proximo é o Acorddao 2.643/2017-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana
Arraes, que, ao examinar as medidas adotadas para prevenir e conter rebelioes no sistema prisional,
abordou aspectos relacionados a seguranc¢a penitencidria, inteligéncia, articulagdo institucional e
gerenciamento de riscos.

22. No curso daquela fiscalizagdo, verificou-se que 83% das UFs examinadas nao dispunham
de condic¢oes suficientes para o funcionamento dos nucleos de inteligéncia, apenas cinco possuiam
plano de gerenciamento de riscos de rebelides e eram escassos os normativos que disciplinavam as
medidas de seguranca. Diante desse diagnostico, o Acorddo 2.643/2017-TCU-Plendrio, de relatoria
da Ministra Ana Arraes, recomendou ao entdo Depen que fomentasse a padronizagdo de
procedimentos e normas do sistema penitenciario e avaliasse a elaborag¢do de modelo nacional de
gerenciamento de risco de rebelioes e de normas de seguranca penitenciaria e inteligéncia (subitem
9.3.3).

23. No monitoramento realizado por meio do Acorddo 2.284/2021-TCU-Plenario, julgou-se
implementada a recomendacdo. A decisdo considerou iniciativas como cursos, manual de
procedimentos, Doutrina Nacional de Inteligéncia Penitenciaria e grupo de trabalho, mas acolheu
também a avaliagdo de inviabilidade de padroniza¢do nacional diante das diferencas entre os
sistemas estaduais;, o modelo nacional de gerenciamento de riscos sugerido ndo chegou a ser
elaborado. Os ciclos subsequentes de monitoramento foram apreciados pelos Acorddaos 38/2024 e
1.676/2024-TCU-Plendario, tendo este ultimo encerrado a andlise diante da reduzida efetividade de
sua continuidade e registrado a maior utilidade de nova fiscalizagdo sobre o sistema prisional.

24. Mais recentemente, o TCU examinou fragilidades de planejamento, monitoramento e
avaliagao do proprio PNSP. No Acorddo 2.477/2024-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, ao avaliar especificamente a A¢do Estratégica 6, o Tribunal determinou a defini¢do
de linha de base, metas e indicadores capazes de mensurar seus objetivos e recomendou que o MJSP
avaliasse a suficiéncia desses elementos para as demais agoes estratégicas; no monitoramento, essa
recomendagdo geral permaneceu em implementa¢do. Posteriormente, no Acorddo 1.794/2026-TCU-
Plendrio, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira, o Tribunal identificou, em nivel estratégico,
deficiéncias na formulacdo de metas, na avaliagdo de resultados e na articula¢do das estruturas de
governan¢a do PNSP, determinando, entre outras medidas, a revisdo das metas deficientemente
formuladas e a realizacdo da avaliagao anual do Plano.

25. A presente auditoria complementa esses trabalhos ao aprofundar, especificamente para a
AE 5, alinea ‘g’, como tais fragilidades se manifestam nos instrumentos destinados a neutraliza¢do de
liderangas criminosas no sistema prisional, bem como retoma o problema sob nova perspectiva,
avaliando se os mecanismos atualmente existentes sdo suficientes para prevenir a comunicagdo ilicita
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e para contribuir com a ruptura da cadeia de comando das organizacoes criminosas.
Beneficidrios

26. Os beneficios decorrentes do fortalecimento da seguranga penitenciaria alcangam
diferentes grupos da sociedade. De forma direta, sdo beneficiarios a Secretaria Nacional de Politicas
Penais (Senappen), responsavel pela coordenagdo da Politica Penal Nacional, as administragoes
penitencidrias dos 26 estados e do Distrito Federal, os policiais penais e demais servidores que atuam
nos estabelecimentos prisionais, bem como os demais 6rgdos do Sistema Unico de Seguranca Piiblica
envolvidos na prevengdo e repressdo as organizagoes criminosas.

27. Também se beneficiam as instituicoes do sistema de justica criminal, como o Poder
Judiciario, o Ministério Publico, as Defensorias Publicas e as policias judiciarias, cuja atuagdo
depende da reducdo da capacidade de articulagdo das organiza¢oes criminosas no ambiente
prisional. O fortalecimento dos mecanismos de coordenagdo, padronizagdo e monitoramento da
politica penitenciaria contribui para aumentar a efetividade das agoes de investigagdo, persecugdo
penal, execugdo da pena e inteligéncia de seguranga publica.

28. Em ultima andlise, o principal beneficiario é a sociedade brasileira. Ao reduzir a
capacidade de organizagoes criminosas de planejar, ordenar e coordenar atividades ilicitas a partir
do carcere, espera-se diminuir a ocorréncia de crimes violentos, ataques contra agentes publicos,
extorsoes, trdfico de drogas e outras praticas delitivas associadas a denominada ‘cadeia de
comando’. O fortalecimento da seguranca penitencidria contribui, assim, para a melhoria da
seguranga publica, para a prote¢do da populag¢do e para o aumento da confian¢a nas institui¢oes
responsaveis pela execugdo penal.

Politicas/programas estratégicos

29. O objeto da auditoria insere-se no contexto da Politica Nacional de Seguranga Publica e
Defesa Social (PNSPDS) e da Politica Penal Nacional, especialmente no que se refere as agoes
destinadas a prevenir que organizagoes criminosas mantenham capacidade de comando a partir do
sistema prisional. No ambito do Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social 2021-2030
(PNSP), o tema encontra-se contemplado na A¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, que prevé o mapeamento,
monitoramento e isolamento de liderancas de organizagoes criminosas em estabelecimentos penais de
seguran¢a maxima, com vistas a desestruturacdo dessas organizagdes e a prevengdo da pratica de
crimes a partir do ambiente prisional.

30. No ambito da Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), a implementa¢do dessa
diretriz relaciona-se a iniciativas como o Projeto Padrdo Seguran¢a Maxima, as Operagoes Mute e
Modo Avido, o Mapa de Organizagoes Criminosas, a Rede Nacional de Inteligéncia Penitenciaria
(Renipen) e outras agoes de inteligéncia penitenciaria e fortalecimento da seguranca dos
estabelecimentos penais. O tema também integra a Politica de Fortalecimento do Sistema Penal e a
Carteira de Politicas Publicas da Senappen, que preveem o aperfeicoamento dos protocolos nacionais
de seguranga penitenciaria e a revisao do Manual de Procedimentos e Rotinas Penitenciarias como
agoes estratégicas da Politica Penal Nacional.

Aspectos orcamentdrios

31. No Plano Plurianual 2024-2027, o bloco penitenciario sob responsabilidade da
Senappen/Funpen esta vinculado ao Programa finalistico 5116 (Seguranga Publica com Cidadania),
especificamente ao Objetivo PPA 0003, cujo escopo consiste em estruturar politicas penais para
reintegragdo social de pessoas privadas de liberdade, egressas e em medidas alternativas. As entregas
desse objetivo sdo mensuradas pelo Indicador 8767 (Senappen - ressocializagdo), composto por cinco
dimensoes: educacdo formal, atividades complementares, trabalho, alternativas penais e aten¢do ao
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egresso.

32. Nenhuma dessas dimensoes aborda seguranga interna, isolamento de liderancas
criminosas ou preven¢do da comunicagdo ilicita; o indicador mede ressocializag¢do, tema oposto ao
da seguranga operacional investigada por este achado. Nao foram identificados, portanto, objetivo,
entrega, meta ou indicador do PPA especificamente voltados a A¢do Estratégica 5, alinea ‘g’.

33. No plano da execucdo financeira de 2025, a A¢do or¢amentaria 21BP (Aprimoramento do
Sistema Penitenciario Nacional e Incentivo ao Desenvolvimento da Inteligéncia Penitenciaria)
registrou RS 103,21 milhoes pagos de R3 314,90 milhdes autorizados, taxa de conversdo de 32,8%;
nos investimentos (Grupo de Natureza de Despesa 4), a conversdo caiu para 18,6%, com acumulag¢do
de RS 145,9 milhoes em Restos a Pagar Nao Processados.

34, No mesmo ano de 2025, a A¢do O00R3 (Transferéncias aos Entes Federativos para
Aprimoramento do Sistema Penitenciario Nacional), por sua vez, transferiu R$ 432,34 milhoes por
meio de repasses fundo a fundo, com conversdo de 100% entre empenho e pagamento, sem que a
planilha analisada permitisse identificar critérios de elegibilidade, condicionalidades ou mecanismo
de acompanhamento da aplicagdo desses recursos pelos entes beneficiarios nas finalidades
especificas da diretriz.
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Como funciona a seguranga penitencidria

35. A seguranga penitenciaria compreende o conjunto de procedimentos, pessoas,
equipamentos e tecnologias destinados a impedir fugas, preservar a ordem no interior dos
estabelecimentos penais e evitar a entrada, a circulacdo e a utilizagdo de objetos ilicitos,
especialmente aparelhos celulares, drogas, armas e outros materiais proibidos.

36. Ao contrario do que frequentemente se imagina, a seguran¢a de uma unidade prisional
ndo depende exclusivamente da existéncia de muros, grades ou armamentos. Seu funcionamento
baseia-se na execu¢do integrada de dezenas de procedimentos operacionais, executados de forma
permanente pelos policiais penais e apoiados por equipamentos eletronicos, sistemas de
monitoramento e protocolos previamente estabelecidos.

37. Cada etapa do funcionamento da unidade representa oportunidade potencial para o
ingresso de objetos ilicitos ou para a comunica¢do ndo autorizada entre pessoas privadas de
liberdade e integrantes de organizagoes criminosas em liberdade. Por essa razdo, os procedimentos
sdo estruturados em sucessivas camadas de controle, de modo que eventuais falhas em uma etapa
possam ser identificadas ou mitigadas nas etapas seguintes.

Figura I - Procedimentos de seguran¢a penitencidria

CAMADAS DE PROTECAQ DA SEGURANGA PENITENCIARIA

A prevencao da comunicacao ilicita depende da integragao oontinua de maltiplas camadas de controle.
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Fonte: Elaborado propria do TCU.
A portaria é o principal ponto de controle
38. Em regra, as unidades prisionais possuem apenas um ponto destinado ao ingresso e a

saida de pessoas, veiculos e materiais. Essa concentra¢do dos acessos permite que os fluxos sejam
submetidos a procedimentos padronizados de identificagcdo, autorizagdo e inspegao.

39. Pela portaria transitam diariamente visitantes, advogados, defensores publicos,
servidores, policiais penais, equipes de saude, prestadores de servigo, fornecedores, veiculos de
abastecimento, alimentos, medicamentos, materiais de limpeza, ferramentas de manuten¢do e demais
insumos necessdarios ao funcionamento da unidade.

40. O rigor empregado nesse primeiro nivel de controle é determinante para a preveng¢do da
entrada de objetos ilicitos.

Todo ingresso é previamente autorizado
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41. Antes de ingressar na unidade, visitantes devem ser previamente cadastrados pela
administragdo penitenciaria.

42. O cadastro permite confirmar a identidade do visitante, verificar vinculos familiares,
restri¢oes judiciais e demais requisitos previstos na legisla¢do e nos regulamentos internos.

43. Somente apos a confirmagdo dessas informagoes o visitante é autorizado a comparecer ao
estabelecimento prisional.

44. No momento do ingresso sdo realizadas novas conferéncias documentais e registros
administrativos destinados a assegurar que apenas pessoas autorizadas tenham acesso as dreas
internas da unidade.

Figura 2 - Visitantes aguardando acesso

Fonte: Visita técnica ao sistema penitenciario do Para.

Pessoas e materiais sdo submetidos a inspecdo

45. Apos a identificagdo, inicia-se o procedimento de inspe¢do.

46. Nos estabelecimentos dotados dessa tecnologia, visitantes e demais pessoas autorizadas a
ingressar na unidade passam por equipamentos de inspe¢cdo corporal (Body Scanner), capazes de
identificar objetos ocultos sob as roupas ou no interior do corpo, reduzindo significativamente a
necessidade de revistas intimas invasivas.

47. Além da inspegdo corporal, bolsas, mochilas, medicamentos, ferramentas, encomendas e
demais materiais destinados ao interior da unidade sdo submetidos a equipamentos de raios X ou
outras tecnologias de inspegdo.

48. Os procedimentos de seguranga também alcangcam os alimentos destinados as pessoas
privadas de liberdade.

49. Dependendo do modelo adotado pelo sistema penitenciario, recipientes contendo
refeicoes, marmitas e outros géneros alimenticios sdo submetidos a inspe¢do eletrénica antes de
9
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ingressarem nas dreas internas da unidade, reduzindo a possibilidade de oculta¢io de aparelhos
celulares, drogas, armas artesanais ou outros materiais proibidos.

50. Da mesma forma, materiais utilizados em obras e servi¢os de manutengdo sdo conferidos
tanto na entrada quanto na saida, evitando desvios que possam comprometer a seguran¢a do
estabelecimento.

Figura 3 - Policial penal realizando verificagdo de acesso

Fonte: Visita técnica ao sistema penitenciario do Pard.

Figura 4 - Verificagdo de objetos e alimentos

e

EErFEEFEERE®
FEEEFFEERE

Fonte: Visita técnica ao sistema penitenciario do Ceard

A seguranca continua apos a entrada

51. O controle nao termina na portaria. Uma vez no interior da unidade, praticamente toda

movimentag¢do ocorre de acordo com procedimentos previamente definidos.

52. A abertura e o fechamento das galerias, o deslocamento entre celas, o acesso ao banho de
10
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sol, os atendimentos de saude, as visitas, as escoltas internas, as revistas de celas e a distribuicdo de
refeicoes seguem protocolos operacionais detalhados, que estabelecem responsabilidades, horarios,
quantitativos minimos de servidores, formas de comunica¢do e medidas de contingéncia para
situacoes de risco.

53. A padronizagdo dessas rotinas reduz a possibilidade de improvisacoes e aumenta a
previsibilidade das a¢oes executadas pelos policiais penais.

Monitoramento permanente

54. Grande parte das atividades desenvolvidas no interior da unidade prisional é
acompanhada por sistemas de circuito fechado de televisio (CFTV), que permitem monitorar
continuamente areas de circulagdo, galerias, patios, acessos e demais ambientes estratégicos.

55. Além de apoiar a atuagdo operacional em tempo real, o monitoramento possibilita
registrar ocorréncias, supervisionar o cumprimento dos procedimentos operacionais e subsidiar
investigacoes administrativas e criminais, contribuindo para a rastreabilidade das agoes executadas
no ambiente prisional.

56. Em muitas unidades visitadas pela equipe de auditoria, o monitoramento é estruturado em
camadas redundantes. As imagens captadas pelas cdmeras sdo acompanhadas simultaneamente por
uma central localizada na propria unidade prisional e por outra instalada em local distinto,
normalmente vinculada a administracdo central do sistema penitencidrio. Essa arquitetura reduz o
risco de perda da capacidade de monitoramento em caso de falhas operacionais ou técnicas e amplia
a capacidade de supervisdo sobre as atividades desenvolvidas na unidade.

57. A redunddncia também fortalece os mecanismos de integridade institucional. Ao permitir
que os procedimentos executados na unidade sejam acompanhados por equipes distintas e fisicamente
separadas, reduz-se a possibilidade de omissdo deliberada de ocorréncias, dificulta-se a cooptagdo de
servidores diretamente envolvidos na operagdo cotidiana e amplia-se a capacidade de identifica¢do
de desvios, quebras de protocolo e outras situagoes capazes de comprometer a seguranca do
estabelecimento prisional.

58. Dessa forma, o sistema de CFTV deixa de atuar apenas como instrumento de vigilancia e
passa a constituir um mecanismo permanente de supervisdo operacional e de controle interno,
refor¢ando o modelo de multiplas camadas de protecdo que caracteriza a seguranga penitenciaria
moderna.

11
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Figura 5 - Central de monitoramento com operadores acompanhando remotamente o CFTV
P 4=

Fonte: Visita técnica ao sistema penitenciario do Ceard.

Revistas periodicas

59. Mesmo apos todos os controles realizados no ingresso, as unidades prisionais executam
revistas periddicas em celas, galerias, dreas comuns e demais ambientes internos, com o objetivo de
localizar aparelhos celulares, carregadores, chips telefonicos, drogas, armas artesanais, ferramentas
improvisadas e outros materiais cuja posse é proibida.

60. As melhores praticas de seguranga penitencidria preveem que essas revistas ndo ocorram
apenas em intervalos programados, mas também sempre que houver movimentacdo de pessoas
privadas de liberdade entre diferentes ambientes da unidade. Dessa forma, cada deslocamento é
tratado como oportunidade potencial para a introdugdo, ocultagdo ou troca de objetos ilicitos,
exigindo a adog¢do de novos procedimentos de inspegao.

61. Um exemplo dessa logica ocorre durante o deslocamento de presos para o banho de sol.
Antes da saida da cela, as pessoas privadas de liberdade sdo submetidas a revista e o patio destinado
ao banho de sol é previamente inspecionado para verificar a inexisténcia de objetos ilicitos. Enquanto
0s presos permanecem no pdtio, as celas desocupadas sdo novamente revistadas pelas equipes de
seguranga. Ao término da atividade, antes do retorno, os presos sdo novamente submetidos a revista,
e, apos o ingresso nas celas, novas verificacoes podem ser realizadas para assegurar que nenhum
material proibido tenha sido introduzido durante a movimentagao.

62. Essa sucessdo de inspecoes evidencia que a seguranga penitencidria ndo depende de uma
unica barreira de controle, mas da repeticdo sistemdtica de procedimentos ao longo de toda a rotina
operacional. A realiza¢do de revistas sucessivas reduz oportunidades para ocultagdo ou circula¢do de
objetos ilicitos e refor¢a o principio da seguranga em profundidade, no qual multiplas camadas de
controle atuam de forma complementar para prevenir falhas e preservar a ordem no ambiente
prisional.

12

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 81167350.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 004.794/2026-5

Figura 6 - Raio X em drea de celas
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Fonte: Visita técnica ao sistema penitenciario do Para.

Procedimentos padronizados sdo o principal mecanismo de seguranca

63. Embora equipamentos modernos ampliem significativamente a capacidade de fiscalizagdo,
a experiéncia observada durante a auditoria demonstra que a efetividade da seguranca penitencidria
depende, sobretudo, da existéncia de procedimentos operacionais padronizados e de sua execug¢do
uniforme pelos policiais penais. Os equipamentos constituem importantes instrumentos de apoio a
atividade operacional, mas sua eficdcia estd diretamente condicionada ao cumprimento rigoroso dos
protocolos que orientam sua utilizagdo.

64. Os Procedimentos Operacionais Padrao (POP) estabelecem como cada atividade deve ser
executada, definindo responsabilidades, sequéncia das agoes, critérios para utilizagdo dos
equipamentos, formas de supervisdo e providéncias a serem adotadas diante de situagoes especificas.
Ao transformar rotinas complexas em processos padronizados, os POPs reduzem a margem para
improvisagoes, asseguram previsibilidade as operagoes e permitem que diferentes equipes atuem
segundo os mesmos parametros técnicos.

65. A padronizacdo também fortalece a governanga da seguranga penitencidaria ao reduzir a
variabilidade decorrente da atuag¢do individual dos servidores. Quando os procedimentos sdo
claramente definidos, espera-se que sejam executados da mesma forma por todos os policiais penais,
independentemente da unidade, do turno de servico ou da chefia responsavel. Dessa forma, a
seguranga deixa de depender da postura mais ou menos rigorosa de determinados profissionais e
passa a refletir politica institucional baseada em normas, supervisdo e responsabilizagdo,
contribuindo para despersonalizar a atuagdo estatal e assegurar sua continuidade mesmo diante da
alterndncia de gestores.

66. Essa logica de multiplas camadas de protegdo também se aplica aos sistemas de bloqueio
de sinais de telecomunicac¢oes. Em cenario ideal, os mecanismos de controle de acesso e as sucessivas
revistas impediriam completamente o ingresso de aparelhos celulares no interior das unidades
prisionais. Entretanto, considerando que nenhum sistema de segurancga é infalivel, os bloqueadores de
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sinal constituem barreira adicional destinada a impedir que eventuais aparelhos introduzidos
ilicitamente sejam utilizados para estabelecer comunica¢do com o ambiente externo. Assim, os
bloqueadores ndo substituem os controles de acesso nem as rotinas de inspe¢do, mas funcionam como
segunda linha de defesa, reduzindo as consequéncias de eventuais falhas nas etapas anteriores.

67. A seguranga penitenciaria resulta, portanto, da atuagdo combinada de pessoas,
procedimentos, tecnologias, inteligéncia e mecanismos permanentes de supervisdo. Nenhuma dessas
barreiras, isoladamente, é suficiente para impedir todas as formas de comunicagdo ilicita. Esse
modelo de segurang¢a em profundidade constitui o referencial operacional utilizado nos capitulos
seguintes: inicialmente, examinam-se os mecanismos pelos quais as comunicagoes conseguem superar
essas barreiras e seus efeitos sobre a sociedade; em seguida, sdo analisadas as fragilidades
estratégicas, institucionais e operacionais identificadas pela auditoria

O ‘Custo do medo e sangue da cadeia de comando’

68. A presente agdo de controle foi realizada com abordagem orientada a problemas (ISSAI
3000/40). Essa abordagem possui diversas implicagoes praticas, nascendo de compreensdo profunda
sobre o problema, como ele se materializa, e seus impactos na sociedade. Nesse sentido, além de
adequada contextualiza¢do do objeto de controle, realizada na secdo anterior, é fundamental ter clara
contextualizagdo acerca do problema publico que fomentou a realizagdo deste trabalho, seus
mecanismos centrais, e qual o custo social de quando o estado falha no seu papel de neutralizag¢do do
cometimento de agoes delitivas a partir de dentro dos estabelecimentos penitenciarios.

Como a comunicagdo ilicita supera as barreiras penitencidrias?

69. O Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema prisional brasileiro, reconhecido
pela Argui¢do de Descumprimento de Preceitos Fundamentais (ADPF) 347, do Supremo Tribunal
Federal (STF), é um problema multifatorial e complexo (wicked problem), ha muitos anos enfrentado
pelo Brasil.

70. Uma das camadas desse problema, que é objeto da presente auditoria, é a ‘cadeia de
comando’, ou seja, a continuidade da atuacdo criminosa originada de dentro do sistema prisional,
que possui efeitos diretos na sociedade, conforme observado nos relatos abaixo recebidos pela
Ouvidoria do TCU, por ocasido da votagdo popular mencionada anteriormente:

‘Eles entram e saem pior.’
‘Esse problema ndo afeta s6 a mim e minha comunidade, afeta a todos nos.’
‘As facgoes atrapalham o crescimento do microempreendedor.’

‘E um absurdo termos de ficar apreensivos. Perdi dois amigos e um familiar gragas a liberagdo de
um individuo que deveria estar preso cumprindo sua pena.’

71. A forma predominante para a materializa¢do dessa continuidade da atuag¢do criminosa se
da por falhas no bloqueio de comunicagoes ilicitas em unidades prisionais. Tal bloqueio é essencial
para a manutengdo da seguranga publica, havendo correlagdo direta entre a sua deficiéncia e a
percepgdo de inseguranca na sociedade, na medida em que diversas liderangas criminosas continuam
comandando atividades ilicitas de dentro de unidades prisionais em que se encontram, desafiando
autoridades ligadas a seguranca publica (MACEDO, 2023).

Qual 0 mecanismo tipico para que aconteca a falha no blogqueio de comunicacdes ilicitas?

72. Essa falha se materializa quando o sistema prisional ndo consegue interromper, em algum
dos seus pontos de controle, o fluxo pelo qual uma lideran¢a custodiada estabelece comunica¢do com
integrantes da organiza¢do criminosa dentro ou fora da unidade, nos termos da imagem a seguir
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Figura 7 - Macroetapas do Fluxo de Comunicagées Ilicitas

MACROETAPAS DO FLUXO DE COMUNICACOES ILICITAS
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Fonte: Entrevistas e Oficina de Sala de Guerra.

73. Incialmente, é importante compreender que as oficinas de sala de guerra demonstraram
que esse fluxo pode ocorrer por diferentes formas de transmissdo e ndo depende exclusivamente da
presenga de aparelho celular. A mensagem pode ser transmitida verbalmente, por escrito ou por meio
eletréonico e utilizar como vetor para ingresso de informagoes, tanto equipamentos quanto pessoas.
Entre os meios para transporte da mensagem identificados na oficina, estdo celulares, bilhetes e
documentos contendo informagoes codificadas, bem como a atuagdo de intermediarios, a exemplo de
visitantes, familiares, servidores cooptados, presos classificados e, em situagoes de eventual desvio de
finalidade, contatos realizados no contexto de atendimentos juridicos.

74. Nos casos em que a comunica¢do depende de objeto ou equipamento ilicito, a primeira
barreira a ser superada é o ingresso no estabelecimento, nos termos da imagem a seguir
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Figura 8 - Principais Vetores de Ingresso de Comunicagaes llicitas nos Estabelecimentos Penitenciarios
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Fonte: Entrevistas e Oficina de Sala de Guerra realizada diretamente pelo TCU.

75. As oficinas identificaram que, tipicamente, o padrdo para ingresso do vetor de
comunicagdo ocorre através de drones, arremessos, ocultagdo em partes do corpo, ou em objetos —
garrafas, marmitas e outros itens —, ingresso por intermédio de visitantes, servidores cooptados ou
presos que desempenham determinadas fungoes internas. Nesse ponto, é fundamental o conjunto de
mecanismos de controle de entrada, abrangendo portaria, murada, e espago aéreo.

76. Uma vez que o ilicito supera o controle de entrada, ainda ha necessidade de sua
ocultagao, movimentado internamente e disponibilizado a pessoa que efetivamente realizara a
comunicagdo ilicita. Foram apontadas possibilidades de ocultagdo em objetos pessoais, dreas de
convivéncia e na propria estrutura fisica dos estabelecimentos, aléem da circula¢do mediante presos
trabalhadores ou classificados. Uma vez disponivel, o canal pode ser utilizado em celas, padtios ou
outros espa¢os da unidade, permitindo ligagoes, acesso a internet, aplicativos de mensagens,
chamadas de video e outras formas de contato externo.
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Figura 9 - Ocultagdo, Circulag¢do e Uso do Canal de Comunicagdo llicita
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Fonte: Entrevistas e Oficina de Sala de Guerra realizada diretamente pelo TCU.

77. A comunicag¢do, contudo, pode ocorrer mesmo sem o ingresso de equipamento proibido. O
fluxo também pode explorar contatos legitimamente existentes entre a pessoa presa e o ambiente
externo, utilizando intermediarios para transmitir verbalmente informagoes, ordens ou mensagens
cifradas, ou fazendo circular bilhetes e informacoes inseridas em documentos. Nesse cenario, a falha
ndo esta necessariamente no controle de ingresso de objetos, mas na insuficiéncia dos mecanismos
capazes de identificar o uso indevido desses canais e impedir que sejam convertidos em meios de
comunicagdo criminosa. As oficinas registraram, nesse contexto, transmissoes por visitas, contatos
com terceiros e circulag¢do de documentos, inclusive com possibilidade de mensagens codificadas.

78. A falha se completa quando a informagdo consegue ultrapassar as barreiras da unidade e
alcancar integrantes da estrutura criminosa. A partir dai, a lideranga privada de liberdade pode
conservar capacidade de transmitir ordens, participar de decisoes, manter interlocu¢cdo com
liderangas localizadas em outras unidades ou estados e comunicar-se com integrantes da organizagdo
em liberdade.

79. Nas oficinas, essa etapa final do fluxo foi associada a emissdo de ‘salves’ e ordens
criminosas, ao dominio territorial, a determinagdo de homicidios, ao trafico de drogas, a aquisi¢do de
armamentos, a roubos, fraudes e outras atividades ilicitas cujos impactos serdo bem demonstrados na
proxima se¢do.

80. Assim, a falha de neutralizagdo deve ser compreendida como uma cadeia de
vulnerabilidades sucessivas ou alternativas: fragilidades no controle de acesso permitem a
disponibilizag¢do do canal; deficiéncias de segurancga interna possibilitam sua circulagdo e utiliza¢do,
limitagoes tecnologicas ou procedimentais permitem a transmissdo,; e insuficiéncias de controle e
inteligéncia impedem a identificacdo e interrupg¢do do fluxo. Como os meios sdo substituiveis entre si,
a eliminagdo de um unico modal ndao assegura, por si so, a neutraliza¢do: o resultado depende da
existéncia de barreiras complementares capazes de dificultar simultaneamente o ingresso, a
circulacdo, o uso e a exteriorizacdo das comunicacoes ilicitas.
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Quais os impactos da manutengdo decorrentes dessas falhas nas comunicagaes ilicitas?

81. Diversos exemplos a respeito disso podem ser citados no Brasil, sendo o mais grave deles
os ‘Crimes de Maio’ ocorridos entre 12 e 21 de maio de 2006 na cidade de Sdo Paulo e articulados
em virtude da transferéncia de 765 presos para a penitenciaria 2 de Presidente Venceslau.

82. Durante esse episodio, a magnitude do impacto foi impressionante ao longo dos nove dias
do ataque no estado e capital paulista, abrangendo a rebelido simultinea em 74 unidades prisionais
estaduais, o incéndio de noventa onibus, aliado a suspensdo da circulagdo de grande parte da frota
por razoes de seguranga, deixando cerca de 5 milhoes de passageiros sem transporte publico,; o
fechamento de 40% das escolas e universidades, além de comércios e orgdos publicos, com suposto
‘toque de recolher’, que gerou pdnico na populagdo, trezentos atentados contra delegacias, postos de
policia, presidios e prédios publicos, por meio de tiros e explosivos, sendo dezenove delegacias,
somente no primeiro dia; a morte de 59 agentes publicos de seguranca, entre policiais civis, militares,
guardas municipais e agentes penitenciarios, e o ferimento de outros 110; a morte de 505 pessoas
civis, sendo 118 em decorréncia de confronto com a policia, cinquenta vitimas de execugdo sumaria
individual, 35 de execu¢do sumdria de grupo ndo encapuzado, 53 por grupo encapuzado, quatro por
execug¢do sumaria de policiais, dez por ocasido de ataques a delegacias, seis em conflitos
interindividuais, dois em acidentes ou ‘bala perdida’, 21 por ‘outros motivos’ e 206 em virtude de
razoes desconhecidas, e o encerramento dos ataques somente apos encontro (confirmado) e suposto
acordo (ndo confirmado) entre autoridades estaduais e liderangas criminosas paulistas.

Figura 10 - Crimes de Maio de 2006 em Sao Paulo.
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Fonte: Adaptado a partir de informagoes de Cruz (2006); Gatto e Ortiz (2026); Prefeitura Municipal de Sdo
Paulo (2016); R7 (2023),; e Wood, Luca E Figueiredo (2026).

83. Outro exemplo bem enfatico foi a onda de terror vivida pelo Ceara em janeiro de 2019,
com mais de 170 ataques a onibus, agéncias bancarias, prefeituras, cdmaras de vereadores, prédios
publicos e um viaduto na rodovia BR-020, cujas colunas foram comprometidas.

84. Os ataques foram deflagrados em represadlia ao anuncio de mudangas na administragdo
penitenciaria estadual, comprometendo diversos servigos publicos em Fortaleza durante o periodo dos
ataques, com a redugdo de dois ter¢os da frota de onibus, a suspensdo parcial da coleta de lixo apds
incéndio em caminhdo compactador, a destrui¢do de lampadas de postes de iluminacdo publica, que
tornavam as ruas da cidade escuras, e com ameagas para fechamento do comércio local.

Figura 11 - Ondas de terror no Ceara em 2019 por conta de mudangas na administracdo penitenciaria
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GI Infogréfico atualizado em: 09/01/2019

Fonte: G1 CE (2019) e Souza (2019), com infografico por Alexandre Mauro e fotos por BBC, EPA e TV Verdes
Mares.

85. Além do custo de vidas e do terror que esses ataques resultam para a populagdo local, a
comunicagdo ilicita em unidades prisionais traz ‘custo de sangue’ para autoridades e agentes de
seguranc¢a, que muitas vezes sdo assassinados por ordens criminosas, em Vvirtude de supostas
represalias sofridas pelos detentos, conforme exemplos que podem ser destacados abaixo.

Policial penal federal emboscado e morto com 18 disparos de arma de fogo em 2/9/2016 (processo
5006850-69.2020.4.04.7005) (pe¢a 100)
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86. Em 2/9/2016, na cidade de Cascavel/PR, um policial penal federal (PPF) foi emboscado
enquanto conduzia seu veiculo, tendo sido alvejado por 18 disparos de arma de fogo, feitos a traicdo e
pelas costas, acabando por falecer em decorréncia de nove tiros, sem nenhuma possibilidade de
defesa, conforme sentencga do processo judicial 5006850-69.2020.4.04.7005 (peca 100).

87. O crime foi ordenado por liderangca criminosa que estava em unidade prisional, em
decorréncia de retaliagdo a disciplina e organizag¢do do sistema prisional federal. Segundo a referida
sentenga, o crime de homicidio teve quatro qualificadores (art. 121, §2° do Codigo Penal — CP):
motivo futil; perigo comum (disparos em via publica); emboscada (vitima surpreendida pelas costas,
ao reduzir a velocidade do carro para passar em uma lombada); e crime propter officium (vitima foi
morta exclusivamente por ser policial penal federal lotada na Penitenciaria Federal em
Catanduvas/PR).

88. A sentenc¢a judicial ainda destacou que a organizag¢do criminosa em questdo atuou de
forma estruturada, com divisdo de tarefas e alto poder de fogo, o que evidencia sua capacidade em
planejar e executar agoes contra o Estado, inclusive com participagdo de multiplos agentes em
fungoes distintas (vigildancia, logistica, execug¢do, destrui¢do de provas e fuga).

Especialista federal executada com disparos de fuzil e pistola em 25/5/2017, na presenca do marido e
filho recém-nascido (processo 5000465-76.2018.4.04.7005/PR) (peca 101)

89. Também em Cascavel/PR e em decorréncia dos mesmos motivos relacionados a
Penitenciaria Federal em Catanduvas/PR, em 25/5/2017, uma especialista federal em assisténcia a
execugdo penal, lotada nessa unidade prisional, foi executada com disparos de fuzil e pistola ao
chegar em sua residéncia, na presenca do filho recém-nascido e do marido, que também foi baleado
com oito tiros, sobrevivendo por pouco.

90. A sentenga do processo judicial 5000465-76.2018.4.04.7005/PR (peca 101) condenou trés
membros de organizagdo criminosa por homicidio com trés qualificadores (art. 121, §2° do CP):
motivo torpe; emboscada (vitimas foram seguidas, tiveram suas rotinas analisadas e monitoradas, e
foram surpreendidas em momento de vulnerabilidade), e crime propter officium (vitima foi morta em
decorréncia de sua fungdo no sistema prisional federal).

91. Novamente, a sentenga judicial destacou a capacidade de orquestragdo da organizagdo
criminosa contra agentes do Estado, com alto grau de planejamento, logistica e execug¢do.

Policial penal federal morto de forma brutal em 17/12/2012 (processo 0001882-81.2013.4.05.8401)
(pegca 102)

92. Em 17/12/2012, na cidade de Mossoro/RN, um policial penal federal (PPF) foi
assassinado de forma brutal por quatro integrantes de quadrilha especializada em assaltos, segundo o
processo judicial 0001882-81.2013.4.05.8401 (pe¢a 102).

93. Conforme os autos do processo, o crime de homicidio ocorreu de forma barbara, na
medida em que a vitima foi executada mediante o disparo de quatorze tiros contra a cabega, ndo sem
antes ter sido provocado sofrimento atroz, ja que seu corpo foi encontrado sem globo ocular e com os
labios dilacerados pelo ranger de dentes.

94, A sentenc¢a judicial condenou cinco membros de organizagdo criminosa, reconhecendo
duas qualificadoras no homicidio: emboscada (que impossibilitou a defesa da vitima), e crime propter
officium (vitima foi morta em decorréncia de sua fun¢do no sistema prisional federal).

95. Alem desses crimes de homicidios, diversos outros tipos penais também podem ser
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observados na execugdo de delitos que tiveram como vetores a comunicag¢do ilicita em unidades
prisionais, conforme exemplos mostrados abaixo.

Estelionato —art. 171 do CP (pega 106)

96. O tipo penal mais comum que ocorre por meio de comunica¢do ilicita em unidades
prisionais é o estelionato (art. 171 do CP), com a aplicagdo de golpes digitais, por meio da utilizag¢do
de celulares e smartphones que ingressam de forma clandestinas em penitenciarias.

97. Recentemente, o Acorddo 2875/2025-TCU-Plenario (Relator Ministro Augusto Nardes),
que apreciou a Auditoria de Golpes Digitais contra idosos, também realizada por esta unidade de
auditoria, mostrou os impactos que esse delito produz nos cidaddos, especialmente em pessoas em
situacoes de vulnerabilidade, como idosos.

98. No escopo da presente auditoria, é preciso esclarecer que muitos desses delitos sdo
realizados por organiza¢oes criminosas que operam de dentro de unidades prisionais e sdo
especializadas em execugdo de golpes digitais.

99. Um exemplo ilustrativo desse modus operandi consta da A¢do Penal 5301775-
32.2020.8.09.0011, na qual foi reconhecida a atuac¢do de organizag¢do criminosa integrada por
detentos da Penitenciaria Coronel Odenir Guimardes (Aparecida de Goidania/GO) e colaboradores em
liberdade, estruturada para a pratica do denominado ‘golpe da OLX’, cujo funcionamento
compreendia as seguintes etapas (pe¢a 106):

99.1.
elecdo de vitimas, por meio da identificagdo de anuncios de produtos publicados na plataforma OLX e
no Facebook Marketplace,

99.2.

ontato e negocia¢do com as vitimas, ocasido em que integrantes da organizag¢do se passavam por
compradores, utilizando documentos falsos de terceiros para conferir aparéncia de legitimidade a
negociag¢do;

99.3.

etirada dos produtos, utilizando motoristas de aplicativos ou outros terceiros alheios a organizagdo
criminosa, que desconheciam a fraude;

99.4.

plicagdo do denominado ‘golpe do resgate’, em diversos casos, mediante novo contato com a vitima
para exigir pagamento adicional, geralmente entre R$ 250,00 e R3 500,00, sob a falsa promessa de
devolugdo do bem, o que ndo ocorria mesmo apos o pagamento, e

99.5.
scoamento dos bens subtraidos, realizado pelos integrantes da organiza¢do que se encontravam em
liberdade, mediante revenda dos produtos e posterior receptagao.

100. O caso evidencia que a pratica delitiva era coordenada a partir do interior da unidade
prisional, por meio de comunicagoes ilicitas entre presos e integrantes externos da organizagdo,
permitindo a continuidade das atividades criminosas e a produg¢do de seus efeitos fora do ambiente
prisional.

Furto qualificado — art. 155, §§ 1°e 4° do CP (pega 107)

101. Conforme sentenca da ag¢do penal publica 0030064-60.2019.8.09.0176, organiza¢do
criminosa, formada, tanto por detentos também da Penitencidaria Coronel Odenir Guimardes (em
Aparecida de Goiania/GO), quanto por integrantes externos, operou a explosdo de caixas eletronicos
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de agéncias bancarias em Morrinhos, Goianésia, Pontalina e Nova Crixds, todas em Goias (GO)
(peca 107).

Figura 12 - Modus operandi da organizagdo criminosa para furto de caixas eletronicos

ETAPA 1: ETAPA 2: ETAPA 3: ETAPA 4: ETAPA 5: ETAPA 6:
PLANEJAMENTO APOIO LOGISTICO DESLOCAMENTO ARROMBAMENTO EXPLOSAOD SUBTRAQ.EO E
REMOTO (PRESIDIO) LOCAL E BASE FUGA

Fonte: Elaboragdo propria do TCU, com informagdes da agdo penal publica 0030064-60.2019.8.09.0176.

102. O padrao para execugdo desses furtos qualificados era sempre o mesmo, composto pelas
seguintes etapas:

102.1. escolha do alvo e planejamento remoto, em que os mandantes, detidos na penitenciaria,
escolhiam a agéncia-alvo e repassavam por Whatsapp informagoes como videos e fotos internas da
agéncia, em especial onde estavam localizados os terminais de autoatendimento (caixas eletronicos),
que deveriam ser explodidos;

102.2. apoio logistico local nas cidades das agéncias, por meio do qual integrantes da
organizag¢do, compravam os insumos para o delito, como alavancas de ferros, necessarias para
arrombar as portas de seguranca das agéncias e fotografar os caixas eletronicos previamente, de
modo a verificar se o explosivo a ser usado seria adequado aquele terminal de autoatendimento,

102.3. deslocamento da equipe executora, composta por pequeno grupo, que se deslocava com
veiculo até a cidade da agéncia, alugando uma casa como base;

102.4. arrombamento, quando a equipe executora quebrava a porta de seguran¢a da agéncia
com a alavanca,

102.5. explosdo dos caixas eletronicos, por meio da introdug¢do do artefato explosivo de
fabricagdo caseira e detonacgdo, e

102.6. subtragdo e fuga, com recolhimento do dinheiro dos caixas e fuga, com posterior incéndio
do veiculo utilizado.

Facilitacdo de fuga — art. 351 do CP

103. Em fevereiro de 2017, o Departamento de Investiga¢oes do Narcotrdfico da Policia Civil
do Estado do Rio Grande do Sul (Denarc/PC-RS), em conjunto com Ministério Publico estadual (MP-
RS), deflagrou a Operagdao Tunel Santo, na qual foi descoberta a construg¢do de um tunel por uma
organizagdo criminosa para a fuga de 1.050 detentos da Cadeia Publica de Porto Alegre (MARTINS,
2017; MP-RS, 2017; STJ, 2022).

104. A construgdo do tunel em questdo foi determinada e financiada por liderangas criminosas
que estavam na penitencidria, que eram ao mesmo tempo mandatarios e beneficiarios da ordem
criminosa, tendo sido praticado o crime com forte aporte financeiro e de recursos materiais, veiculos
e bens imoveis, utilizados para a execu¢do da obra (MP-RS, 2017).
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105. No momento da descoberta do tunel, faltavam cerca de 40 metros para a conclusdo do
plano de fuga, sendo que, para ndo despertar a atenc¢do das autoridades, a terra retirada era
armazenada dentro dos imoveis. Os ‘tatus’ (empregados na constru¢do do tunel) eram pagos com
valores de mil reais por semana, aléem de moradia em outra cidade, transporte e alimenta¢do durante
a escavagdo (MP-RS, 2017).

106. Por fim, segundo reportagem jornalistica a época (MARTINS, 2017), um dos pontos que
foram investigados era a possivel cobranc¢a de valor para fuga de detentos que pertenciam a outras
organizagoes Criminosas.

Sequestro e tortura — art. 148 do CP e art. 1°da Lei 9.455/1997

107. Conforme denuncia do Ministério Publico do Estado do Mato Grosso (MPMT), que ainda
ndo possui senten¢a condenatoria, em Porto Esperididao/MT, em 2024, duas irmds foram sequestradas
em cativeiro, torturadas e mortas por organiza¢do criminosa, sob o suposto pretexto de que uma delas
havia feito gesto em redes sociais que fazia alusdo a fac¢do criminosa rival.

108. Ao lidar com situagoes especificas que envolvem condutas de seus membros, é comum as
organizagoes criminosas submeterem os ‘acusados’ a ‘tribunal do crime’, em que sdo julgados sob
perspectiva da ‘ética criminosa’.

109. No referido caso, mesmo tendo sido comprovado que as duas irmds ndo pertenciam a
organizagdo criminosa rival, elas foram ‘condenadas’, sendo lhes aplicadas um ‘salve’, puni¢do que
consistiu na tortura, com amputagdo de dedos, corte de cabelo e posterior execugdo, e tendo sido
esses crimes transmitidos por chamada de video em tempo real (live) para o lider da organizagdo

criminosa, que supostamente seria detento, embora isso ndo tenha sido confirmado em investigagcdo
(G1 MT, 2024; MPMT, 2024, RODRIGUES, 2024).

110. Diante do exposto, os exemplos mencionados mostram o impacto que a ‘cadeia de
comando’ produz na sociedade e no trabalho dos agentes de seguran¢a. A prevengdo da comunica¢do
ilicita em unidades prisionais é importante, nesse contexto, para a preven¢do da ocorréncia de ordens
criminosas e a continuidade delitiva.
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AchadoS de auditoria

111. Os quatro achados apresentados a seguir examinam diferentes niveis do problema
descrito nos capitulos anteriores. O primeiro trata da capacidade estratégica do MJSP de traduzir a
diretriz nacional de neutralizagdo de liderancas em resultados e iniciativas efetivas e monitoraveis. O
segundo examina a existéncia de padroes nacionais capazes de orientar e avaliar a implementagdo
das barreiras de seguranca pelos sistemas penitenciarios estaduais. Os dois ultimos aprofundam
vulnerabilidades operacionais especificas: as limitagcoes do bloqueio de comunicag¢oes por
dispositivos moveis e a utilizagdo de canais alternativos de comunica¢do. Embora distintos, esses
fatores convergem para um mesmo efeito intermediario: a permanéncia de canais que possibilitam a
continuidade do comando criminoso a partir do carcere.

Achado 1: Falhas de governangca comprometem o isolamento de liderangas criminosas no
sistema prisional

112. A dimensdo de neutraliza¢do descrita na visdo geral encontra tradu¢do normativa e
gerencial em diferentes instrumentos de planejamento e gestdo. Para que a diretriz de mapear,
monitorar e isolar liderancas criminosas produza resultados verificaveis, deve ser possivel
acompanhar seu desdobramento desde os objetivos da PNSPDS (Politica Nacional de Seguranga
Publica e Defesa Social) e as acgoes estratégicas do PNSP (Plano Nacional de Seguranca Publica) até
as politicas publicas, projetos, indicadores, entregas e recursos mobilizados pelo MJSP.

Desdobramento dos objetivos da PNSP nos instrumentos de planejamento e gestdo

Figura 13: Governang¢a Normativa da Seguranga Publica
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113. A Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), instituida pela Lei
13.675/2018, estabelece o nivel mais amplo de direcionamento da atua¢do estatal em seguranga
publica, por meio da defini¢do de principios, diretrizes e objetivos. No que interessa ao sistema
prisional, esses objetivos contemplam dimensoes distintas e complementares. De um lado, o de
ressocializagdo, a Politica prevé a racionalizagcdo e a humaniza¢do do sistema penitenciario e de
outros ambientes de encarceramento, objetivo que se relaciona a adequada execugdo da pena e a
reinser¢do social (art. 6° inc. XV, Lei 13.675/2018). De outro, o de neutralizagdo, estabelece como
objetivo o fomento de a¢oes permanentes para o combate ao crime organizado e a corrupg¢ao (art. 6°,
inc. XVII, Lei 13.675/2018). A Lei determina, ainda, que os objetivos da PNSPDS direcionem a
formulagdo do Plano Nacional de Segurang¢a Publica e Defesa Social, no qual devem ser
estabelecidas as estratégias, metas, indicadores e acoes destinadas ao seu alcance (art. 6°, paragrafo

unico, da Lei 13.675/2018).

114. Essas duas dimensoes (ressocializacdo e neutralizagdo) sdo concretizadas de forma
especifica no PNSP 2021-2030. No campo relacionado a ressocializa¢do, o Plano estabelece, para o
Grupo 4 — Sistema Prisional, metas relativas a ampliagdo de vagas, ao aumento da participagdo de
pessoas presas em atividades laborais e ao aumento da participagdo em atividades educacionais. O
proprio Plano associa trabalho e educagdo a ressocializa¢do e a reinsercdo social, além de prever, na
Ac¢do Estratégica 11, medidas destinadas a humanizacao do cumprimento da pena, a redugdo da
reincidéncia e ao desenvolvimento de projetos de ressocializagdo e reinser¢do de egressos no

mercado de trabalho. (PNSP 2021-2030, pp. 20-21 e 36-37).

115. Ja a dimensdo relacionada a neutralizacdo, que envolve a mitiga¢do da capacidade de
atuagdo criminosa, é operacionalizada no ambito da A¢do Estratégica 5, voltada ao combate ao crime
organizado, a corrupg¢do, a oferta de drogas ilicitas e a lavagem de dinheiro. Especificamente em sua
alinea ‘g’, o PNSP trata da neutralizacdo no ambito prisional, determinando o mapeamento, o
monitoramento e o isolamento de liderancas de organizagdes criminosas em estabelecimentos
prisionais de seguran¢a mdxima, com a finalidade de desestruturar essas organizagoes e
impossibilitar o cometimento de crimes a partir do ambiente prisional (PNSP 2021-2030, p. 29).
Assim, embora a PNSPDS formule os objetivos em nivel mais amplo, o PNSP os converte em diretrizes
e agoes concretas para sua implementagao.

116. Esse encadeamento decorre do proprio desenho normativo do Plano. O Decreto
10.822/2021 estabelece que o PNSP deve definir agoes estratégicas, metas e indicadores destinados a
consecugdo dos objetivos da PNSPDS e organizar ciclos de implementagdo, monitoramento e
avaliagado (art. 2° incisos I e Il). As metas constituem resultados a serem alcanc¢ados em dire¢do aos
objetivos da Politica, enquanto as agoes estratégicas funcionam como instrumentos para a
consecu¢do dessas metas. Por essa razdo, cada agdo estratégica deve explicitar, no minimo, o orgao
responsavel, o prazo de implementagdo, sua relagdo com as metas do PNSP e com os objetivos da
PNSPDS (art. 3° incisos [ a IV, e art. 4°do Decreto 10.822/2021).

117. O PNSP estabelece, contudo, que sua implementa¢do ndo se encerra na defini¢cdo das
agoes estratégicas. Essas acoes devem se materializar por meio das politicas publicas e dos projetos
estratégicos implementados pelo MJSP. Nesse arranjo, as politicas publicas ocupam posi¢do central,
pois constituem o elo entre as agoes previstas no PNSP, o Planejamento Estratégico do Ministério e
os instrumentos or¢amentarios necessarios a sua execugdo (PNSP 2021-2030, pp. 48-49). Em outras
palavras, a diretriz estabelecida no Plano deve encontrar correspondéncia nos instrumentos por meio
dos quais o Ministério organiza suas intervengoes concretas.

118. Na vertente do Planejamento Estratégico do MJSP, as politicas se conectam aos objetivos
estratégicos do Ministério, as respectivas carteiras de projetos e aos indicadores e metas estratégicos.
No caso da Senappen, o Planejamento Estratégico 2024-2027 estabeleceu o Objetivo Estratégico 4 —
‘promover uma execug¢do penal justa, que viabilize a reintegra¢do social e a inatividade das
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liderangas criminosas’ —, reunindo, no mesmo objetivo, as duas dimensdes anteriormente
identificadas na politica e no PNSP.

119. Os projetos estratégicos constituem um dos instrumentos para operacionalizar esse
objetivo ministerial. Entre os projetos vinculados ao Objetivo Estratégico 4 encontram-se, por
exemplo, a Academia Nacional da Policia Penal, o Diciondrio de Dados do Plano Pena Justa, o
projeto Muralhas do Sistema Penitencidrio Federal, as Oficinas de Trabalho Prisional e o Sisdepen
Individuos. Cada projeto possui objetivo proprio e codigo de Plano Interno destinado a permitir sua
vinculagdo ao planejamento da despesa. Dessa forma, os projetos representam nivel mais concreto de
implementacgdo das prioridades estabelecidas nos instrumentos superiores.

120. Paralelamente, os indicadores e metas estratégicos devem permitir aferir os resultados
dos objetivos do Planejamento Estratégico. Para o Objetivo Estratégico 4, foram definidos
indicadores relacionados a matricula de pessoas privadas de liberdade em educagdo formal, a
participagdo em atividades laborais, ao atendimento de egressos, as alternativas penais e a
capacitagdo de servidores da execu¢do penal, cada qual acompanhado de meta estratégica e
finalidade especifica. Assim, enquanto os projetos traduzem parte das intervengoes a serem
executadas, os indicadores constituem instrumentos destinados a mensurar a evolucdo dos resultados
associados ao objetivo estratégico.

121. Ha, ainda, desdobramento especifico na dimensdao or¢amentaria. O PNSP estabelece que
as politicas publicas devem estar conectadas aos instrumentos de planejamento e or¢amento, de modo
que sua implementa¢do seja acompanhavel por meio dos programas previstos no PPA, das agoes
or¢amentarias, dos planos or¢amentdrios e, em nivel gerencial mais detalhado, dos planos internos. O
proprio PNSP ressalta que o Plano Or¢amentario possui a finalidade de permitir o acompanhamento
fisico e financeiro em nivel mais detalhado do que aquele possibilitado pela agdo or¢amentaria (PNSP

2021-2030, pp. 48-49).

122. Forma-se, portanto, cadeia logica de desdobramento na qual os objetivos da PNSPDS
orientam o PNSP 2021-2030; o Plano estabelece metas e agoes estratégicas para o alcance desses
objetivos; as agoes estratégicas sdo implementadas por meio das politicas publicas e dos projetos
estratégicos do MJSP; e essas politicas se conectam, simultaneamente, ao Planejamento Estratégico,
por meio de objetivos, projetos, indicadores e metas, e ao or¢amento, por meio de programas, agoes,
planos orcamentarios e planos internos. O desenho previsto pressupoe, assim, que seja possivel
percorrer essa cadeia nos dois sentidos: identificar como um objetivo da Politica se traduz em agoes,
projetos e recursos e, inversamente, verificar em que medida as intervengoes e os recursos executados
contribuiram para os resultados e objetivos que lhes deram origem.

123. Do exposto, passa-se a andlise dos resultados identificados frente a efetiva construgdo dos
mecanismos de governan¢a associados a viabilizacdo da neutralizagdo no ambito do sistema
prisional.

A vinculacdo da AE 5, ‘¢’ as metas do PNSP é genérica e ndo permite mensurar o resultado de
neutralizacdo

124. A Politica Nacional de Seguran¢a Publica e Defesa Social (PNSPDS) contempla, no
ambito do sistema prisional, dimensées relacionadas tanto a reintegracdo social quanto a
neutralizagdo da capacidade de atua¢do criminosa durante o encarceramento. Esse direcionamento é
concretizado no PNSP 2021-2030: enquanto a A¢do Estratégica 11 contempla medidas relacionadas a
humanizagdo, ressocializagdo e reinser¢do social, a A¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, estabelece como
diretriz mapear, monitorar e isolar liderancas de organiza¢oes criminosas em estabelecimentos
prisionais de seguran¢a maxima, com a finalidade de desestruturar essas organizagoes e
impossibilitar o cometimento de crimes a partir do ambiente prisional. Na ficha da A¢do Estratégica
5, o Plano registra formalmente como se essa agdo se relacionasse a todas as metas (PNSP 2021-
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2030, p. 29-30).

125. Essa vinculag¢do formal, contudo, ndo se traduz em pardmetro de resultado capaz de
mensurar especificamente a finalidade prevista na alinea ‘g’. No Grupo 4 — Sistema Prisional, o
PNSP estabelece trés metas: aumentar o quantitativo de vagas no sistema prisional, ampliar o
quantitativo de pessoas presas em atividades laborais e ampliar o quantitativo de pessoas presas em
atividades educacionais. As trés metas concentram-se em capacidade prisional, trabalho e educa¢do
e, embora relevantes para a execug¢do penal, ndo mensuram o grau de implementa¢do ou os
resultados do mapeamento, monitoramento e isolamento de lideran¢as criminosas, tampouco a
redugdo de sua capacidade de comunicag¢do ou comando a partir do sistema prisional (PNSP 2021-
2030, Grupo 4 — Sistema Prisional, p. 82; A¢do Estratégica 5, p. 29-30).

Figura 14: Assimetria no monitoramento das dimensées do sistema prisional no PNSP 2021-2030

ASSIMETRIA NO MONITORAMENTO
DAS DIMENSOES DO SISTEMA PRISIONAL NO PNSP

[ REINTEGRAGAOSOCIAL | [ NEUTRALIZAGAO DE LIDERANCAS CRIMINOSAS |

METAS DE RESULTADO ASSOCIADAS
A REINTEGRAGAO SOCIAL SAO MENSURADAS

E METAS DE RESULTADO ASSOCIADAS
ANEUTRALIZACAOQ DE LIDERANCAS NAO SAO MENSURADAS
POR INDICADORES ESPECIFICOS

]

REDUGAO DA
CAPACIDADE DE
COMANDO

NOVAS VAGAS PESSOAS PRESAS PESSOAS PRESAS
EM ATIVIDADES EM ATIVIDADES
NS LABORAIS EDUCACIONAIS

L | ) )
'
[ INDICADORES EXISTENTES ]
Fonte: Elaboragdo propria do TCU, com informagées disponiveis no PNSP 2021-2030.
126. A deficiéncia identificada, portanto, ndo consiste na inexisténcia formal de relacdo entre a

Agdo Estratégica 5 e as metas do Plano, uma vez que o proprio PNSP declara que todas as metas lhe
sdo relacionadas. O problema reside no cardter excessivamente genérico dessa vinculagdo: nenhuma
das metas permite identificar, de forma especifica, mensuravel e temporalmente verificavel, qual
resultado se espera alcangar com a implementa¢do da alinea ‘g’. Assim, embora o Decreto
10.822/2021 estabele¢a que as agoes estratégicas sdo instrumentos destinados a consecugdo das
metas e que cada agdo deve explicitar sua relagdo com elas, a vincula¢do adotada no PNSP ndo
fornece parametro material suficiente para aferir em que medida as intervengoes voltadas ao
mapeamento, monitoramento e isolamento de liderancas contribuem para o resultado de
neutralizagdo pretendido, ndo se mostra suficiente para materializar, de forma mensuradvel, a relagdo
entre a agdo estratégica e os resultados esperados nos termos das disposi¢coes do Decreto
10.822/2021, arts. 3°, caput e inciso I1I, e 4°, caput e pardgrafo unico.

A Politica de Fortalecimento do Sistema Penal contempla entregas relacionadas a neutralizacdo, mas
seus indicadores ndo permitem acompanhar adequadamente sua implementacdo e seus resultados

127. O desdobramento da AE 5, ‘g’, pode ser identificado, em nivel infra plano, na Politica de
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Fortalecimento do Sistema Penal, integrante da Carteira de Politicas Publicas da Senappen. A
politica tem entre seus objetivos o fortalecimento dos protocolos de seguranga e de inteligéncia penal,
o enfrentamento a criminalidade organizada e a atuac¢do integrada, e reconhece como um dos
problemas a expansdo da influéncia e da atuagdo das organizagoes criminosas, inclusive em razdo do
contato facilitado intra e extramuros (Carteira de Politicas Publicas do MJSP, p. 151).

128. Entre as principais entregas previstas na politica, encontram-se iniciativas diretamente
relacionadas a finalidade da AE 5, ‘g’, como a promog¢do do isolamento de liderangas criminosas
mediante inclusdo no Sistema Penitenciario Federal ou segregagdo no proprio estabelecimento penal;
o0 apoio aos estados para realizag¢do de transferéncias de liderangas ao sistema federal; a revisdo do
Manual de Procedimentos, a implementagdo e o aperfeicoamento de protocolos de seguranga
destinados a minimizar a atuagdo de organizagoes criminosas; além de acgoes de inteligéncia, sistemas
de informacdo, aquisicdo de equipamentos e formagdo de profissionais (Carteira de Politicas
Publicas do MJSP, pp. 153-154).

129. A existéncia dessas entregas demonstra que a finalidade de neutraliza¢do ndo estd ausente
da Politica de Fortalecimento do Sistema Penal. A questdo examinada diz respeito a suficiéncia dos
mecanismos estabelecidos para acompanhar se essas entregas estdo sendo implementadas e se, em
conjunto, produzem os resultados esperados. Essa avalia¢do decorre, inicialmente, do art. 4°, inciso
III, do Decreto 9.203/2017, que estabelece, como diretriz da governang¢a publica, ‘monitorar o
desempenho e avaliar a concepgdo, a implementagdo e os resultados das politicas e das agoes
prioritdarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas’.

130. A necessidade de mensuragdo também decorre da metodologia adotada pelo proprio
MJSP para sua Carteira de Politicas Publicas. Segundo o documento que disciplina seu
funcionamento, as politicas devem ser submetidas a ciclos semestrais de monitoramento, contendo
informagoes relativas aos indicadores de execug¢do, a avalia¢do dos resultados e a proposi¢do de
medidas corretivas. Para subsidiar a alta gestdo, os relatorios de monitoramento devem consolidar
informagoes sobre resultados, entregas, riscos, dificuldades e solugoes encontradas durante a
implementagdo. A partir de 2024, os indicadores quantitativos passaram a ser acompanhados no
Painel de Indicadores do Ministério (Carteira de Politicas Publicas do MJSP, p. 10).

131. Esse desenho é coerente com os pardmetros técnicos adotados pelo TCU no Referencial de
Controle de Politicas Publicas do TCU (2020), para avaliagdo de politicas publicas. Nesse
documento, sdo itens de verificagdo aplicaveis para avalia¢do de Politicas Publicas a existéncia de:
indicadores de desempenho definidos (item 5.6, p. 67); metas de entrega e de resultado da politica
(item 5.8, p. 68); acompanhamento do desempenho (item 7.7, p. 83); informagoes de desempenho
(item 8.5, p. 96); e de mecanismos para reporte e utilizagdo das avaliagoes de desempenho (item 9.5,
p. 113). Esses elementos, considerados conjuntamente, pressupoem que o sistema de monitoramento
seja capaz de acompanhar ndo apenas a realizagdo de atividades isoladas, mas também a produgdo
das entregas planejadas e sua contribui¢do para os resultados da politica.

132. A luz desses critérios que se mostra insuficiente o sistema atualmente estabelecido para
acompanhamento dos resultados dos desdobramentos do AE 5, ‘g’, no dambito da Politica de
Fortalecimento do Sistema Penal. Conforme o painel Visdo de Indicadores de Politicas Publicas,
consultado em 17/8/2026, a politica possui apenas trés indicadores de acompanhamento: (i) gera¢do
de vagas prisionais, (ii) percentual de cumprimento das decisoes expedidas pelo juiz para incluir
presos no Sistema Penitenciario Federal; e (iii) vagas preenchidas em capacita¢oes disponibilizadas
aos servidores de execug¢do penal. Assim, embora a politica preveja entregas relacionadas ao
isolamento de liderangas, protocolos de seguranga, inteligéncia penitenciaria, sistemas de
informagdo, equipamentos e formagdo de profissionais, o conjunto de indicadores disponivel ndo
cobre essas diferentes dimensoes de implementagdo e resultado.

Figura 15: Entregas e Indicadores da Politica de Fortalecimento do Sistema Penitenciario
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Fonte: Carteira de Politicas Publicas do MJSP, aprovada pela Resolu¢do CGE/MJSP 26/2024, p.
153-154; dados apresentados no painel Visdo de Indicadores de Politicas Publicas’

133. Desses trés indicadores, apenas o percentual de cumprimento das decisoes de inclusdo no
Sistema Penitenciario Federal apresenta relagdo direta identificavel com uma entrega vinculada a
neutralizagdo. O indicador registra meta de 100% e permite aferir se decisoes judiciais de
transferéncia expedidas foram efetivamente cumpridas. Sua informagdo é relevante, mas responde a
uma questdo especifica de execugdo: dada uma decisdo judicial de inclusdo no sistema federal, ela foi
cumprida? Ndo permite responder, entretanto, se o universo prioritario de liderancas foi
adequadamente identificado, qual parcela esta sendo monitorada, quais intervengoes de isolamento
foram implementadas, qual sua cobertura ou se as medidas adotadas reduziram a capacidade de
comunicag¢do e comando criminoso.

134. Ha, portanto, um descompasso entre a amplitude das entregas previstas e a cobertura dos
mecanismos de mensuragdo. O problema ndo reside no fato de a Politica possuir apenas trés
indicadores, pois ndo existe quantitativo abstrato ou predeterminado de indicadores considerado
adequado. A insuficiéncia decorre de que os indicadores existentes ndo sdo suficientes para
representar as dimensoes relevantes e para permitir acompanhar a cadeia entre entregas e resultados,
conforme requerem os referenciais utilizados. Em especial, ndo permitem aferir a implementagdo
integrada das medidas relacionadas a AE 5, ‘g’, nem sua contribui¢do para o resultado de redugdo da
capacidade de atuagdo das liderangas criminosas a partir do sistema prisional.

135. A fragilidade assume maior relevancia porque o modelo de gestdao através de Carteira de
Politicas Publicas, preconizado pelo MJSP, visa contribuir para a ‘tomada de decisdo baseada em
evideéncias, para a melhoria da qualidade do gasto, para a racionaliza¢do do uso de recursos publicos
e para a difusdo da cultura da transparéncia’ (Carteira de Politicas Publicas do MJSP, p. 9).

! Ministério da Justica e Seguranga Publica, Visdo de Indicadores de Politicas Publicas — Politica de Fortalecimento do
Sistema Penal, consulta em 17/8/2026, as 12h48.
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiNzgyM20Q1Y2UtOGY4NSOOMTA4LTk1 Y TctMWYxY WNiYmU IMDIlliwidCI6
ImViMDkwNDIWLTQONGM(NDNmNy0SMWYyL TRIOGRhNmJmZThIMSJ9
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136. A situagdo observada ndo significa que cada entrega da Politica de Fortalecimento deva
possuir, necessariamente, indicador proprio. Os referenciais examinados exigem, contudo, um
conjunto suficiente de indicadores, selecionado segundo as dimensoes relevantes de desempenho, que
permita acompanhar produtos e resultados da interven¢do. No caso examinado, essa suficiéncia ndo
foi demonstrada: entregas materialmente relevantes para a neutralizagdo — como protocolos de
seguranca, inteligéncia, sistemas de informagado, isolamento e outras medidas destinadas a reduzir a
atuagdo de organizagdes criminosas — ndo encontram correspondéncia em mecanismos capazes de
revelar, de forma integrada, seu grau de implementagdo e os resultados alcan¢ados.

O Planejamento Estratégico reconhece a inatividade das liderancas como resultado, mas ndo a
mensura

137. A finalidade de neutralizagdo também foi incorporada expressamente ao Planejamento
Estratégico do MJSP 2024-2027. O Objetivo Estratégico 4, sob responsabilidade da Senappen,
estabelece como resultado pretendido ‘promover uma execugdo penal justa, que viabilize a
reintegragdo social e a inatividade das liderancas criminosas’. O objetivo estratégico, portanto, reune
expressamente as duas dimensoes examinadas nesta auditoria: de um lado, reintegragdo social; de
outro, inatividade das liderancas criminosas.

138. O desdobramento em indicadores, contudo, ndo preserva essa dupla finalidade. Foram
identificados cinco indicadores estratégicos associados ao Objetivo Estratégico 4, conforme quadro a
seguir.

Quadro 1 - Indicadores Estratégicos para o Objetivo Estratégico 4 do Mapa Estratégico do MJSP

Relacdo direta com a

Indicador estratégico Finalidade predominante .
neutralizacdo

Percentual de pessoas privadas de liberdade Educacao/reintegragado Néo
matriculadas em educagdo formal social
Percentual de pessoas privadas de liberdade que Trabalho/reintegragdo Néo
participam de atividades laborais social
Pessoas atendidas pelos servicos especializados — Reinser¢do/aten¢do ao Néo
de atengdo a pessoa egressa do sistema prisional egresso
Pessoas em alternativas penais diversas da . . ~

P Alternativas penais Nao

prisdo atendidas pelas centrais integradas

Vagas preenchidas em capacitacoes
disponibilizadas aos servidores de execugdo Capacitagado institucional
penal

Nado mensura inatividade
de liderancas

Fonte: Documento Indicadores e Metas Estratégicos 2024-2027, MJSP (pega 126)

139. Nenhum dos cinco indicadores mensura diretamente a inatividade das liderancas
criminosas, a redu¢do de sua capacidade de comunica¢do ou de comando, o universo de liderancas
mapeadas e monitoradas, ou a efetividade das medidas de isolamento. Assim, a dimensdo de
neutralizagdo esta expressamente contida na formulagdo do Objetivo Estratégico 4, mas ndo encontra
correspondéncia nos indicadores definidos para mensurar seus resultados.

140. A consequéncia é uma terceira ruptura na cadeia de resultados: mesmo que o Objetivo
Estratégico 4 seja formalmente alcancado segundo os indicadores existentes, essa informagdo ndo
permitiria concluir se sua dimensdo relativa a inatividade das liderangas criminosas foi efetivamente
atingida.
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Os projetos estratégicos da Senappen contribuem para diferentes dimensoes da execucdo penal, mas
ndo permitem aferir o alcance da AE 5, ‘¢’

141. O Objetivo Estratégico 4 do mapa estratégico do MJSP — ‘promover uma execugdo penal

justa, que viabilize a reintegragdo social e a inatividade das liderancas criminosas’ —, além dos
indicadores estratégicos anteriormente citados, foi desdobrado em cinco projetos estratégicos sob
responsabilidade da Senappen: Academia Nacional da Policia Penal,; Dicionario de Dados do Plano
Pena Justa; Muralhas do Sistema Penitenciario Federal; Oficinas de Trabalho Prisional; e Sisdepen
Individuos (Projetos Estratégicos 2024-2027, MJSP, peca 126, p. 7).

142. Esses projetos ndo sdo homogéneos quanto a sua contribui¢do para as duas dimensoées do
Objetivo Estratégico 4. As Oficinas de Trabalho Prisional possuem relagdo direta com a reintegragdo
social, conforme explicitado em seu proprio objetivo. O Dicionario de Dados do Plano Pena Justa,
por sua vez, atua sobre a padronizag¢do e a governanga dos dados do sistema penal, podendo oferecer
infraestrutura informacional util as diferentes finalidades da politica, mas sem relagdo especifica com
a AE 5, ‘g’. Ja trés projetos apresentam potencial de contribui¢do, ainda que em graus distintos, para
a dimensdo de neutralizag¢do: Sisdepen Individuos, Academia Nacional da Policia Penal e Muralhas
do Sistema Penitencidrio Federal.

143. O Sisdepen Individuos apresenta potencial mais proximo da dimensdo de mapeamento e
monitoramento, uma vez que seu objetivo é integrar as bases estaduais de gestdo penitenciaria em
repositorio central. A Politica de Fortalecimento do Sistema Penal o descreve como instrumento que
reune informagoes pessoais e criminais dos custodiados. Essa infraestrutura pode, em tese, subsidiar
a identificagdo e o acompanhamento de pessoas privadas de liberdade que sejam liderancas ou
possuam vinculos com organizagoes criminosas, mediante utilizagdo e cruzamento de dados. Contudo,
ndo foi identificado elemento que demonstre que o projeto tenha sido estruturado para essa
finalidade, nem que estabeleca produto ou meta relativo a identificagdo de vinculos com fac¢oes ou ao
universo de liderancgas a ser mapeado e monitorado.

144. A Academia Nacional da Policia Penal também pode contribuir indiretamente para a AE
5, ‘g’, por meio da capacitagdo e especializag¢do dos servidores responsaveis pela custodia. A Politica
de Fortalecimento do Sistema Penal prevé, entre suas entregas, formagdo e atualiza¢do de
profissionais de inteligéncia e desenvolvimento de capacidades relacionadas a seguranga
penitenciaria. Contudo, ndo ha vinculo formal entre essas entregas e o projeto estratégico Academia
Nacional da Policia Penal, tampouco meta que permita aferir em que medida as capacitagoes
realizadas aumentam a capacidade de mapear, monitorar ou neutralizar liderangas criminosas.

145. O projeto Muralhas do Sistema Penitenciario Federal, por sua vez, possui rela¢do
material com a seguran¢a das unidades federais, tendo como objetivo a constru¢do de muralhas para
aprimoramento e refor¢o da seguranga perimetral das penitenciarias federais. Como o Sistema
Penitenciario Federal constitui um dos instrumentos utilizados para isolamento de liderancas
criminosas, o refor¢o de suas barreiras fisicas pode contribuir para as condi¢oes necessarias a
segregacdo dessas liderangas. Trata-se, entretanto, de contribuig¢do indireta: o projeto mensura a
execu¢do de obras de seguranca perimetral, ndo a efetividade do isolamento, a interrup¢do da
comunicagdo com o meio externo ou a redu¢do da capacidade de comando das pessoas custodiadas.

146. Importa ressaltar que esses projetos ndo estdo desprovidos de acompanhamento. O painel
Visao de Projetos do MJSP demonstra monitoramento estruturado de sua execugdo, por meio dos
percentuais previsto e concluido e da classificacdo da situagdo de cada projeto. Na consulta
apresentada pela equipe, os cinco projetos da Senappen registravam, conjuntamente, 82,69% de
execugdo prevista e 51,52% concluida, correspondentes a 62,31% da execugdo esperada até aquele
momento. Dos cinco projetos, quatro estavam classificados como atrasados e um como satisfatorio
(Painel Visdo de Projetos do MJSP, acessado em 24/8/2026 — pega 128).
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Quadro 2 -  Monitoramento dos Projetos Estratégicos para Alcance do Objetivo Estratégico 4

Projeto estratégico Previsto Concluido Situagdo Relagdo com a AE 5, ‘g’
: Potencial contribui¢do indireta
Murg lhasﬂ . do Sistema 44,51% 19,17%  Atrasado ao isolamento e a seguran¢a do
Penitenciario Federal
SPF
Oficinas de Trabalho Relacionado  diretamente  a

93,70% 77,74% Satisfatorio

Prisional reintegragdo social
Potencial suporte ao mapeamento
Sisdepen Individuos 64,39% 46,25%  Atrasado e monitoramento por integragdo
de dados
Acafi?mza Nacional  da 92.64% 41.43%  Atrasado Potencial ‘ co?trzbuwao indireta
Policia Penal por capacita¢do
C Suporte transversal a
113[1;;00”;2; Jleta Dados - do 32,49% 14,69%  Atrasado padronizagdo e governan¢a dos
dados

Fonte: elaboragdo propria do TCU, com base no Planejamento Estratégico MJSP 2024-2027 — Projetos
Estratégicos, p. 7, e no Painel Visdo de Projetos do MJSP, capturas apresentadas pela equipe.
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Figura 16: Grau de Implementagdo do Projeto Sisdepen
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Situagdo por unidade da Federacéo

7 ™\
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SP, MS, RO, AP
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Satisfatério

OB

Nao consta do projeto

Fonte: Painel Visdo de Projetos do MJSP - Sisdepen Individuos.

Fonte: Painel Visdo de Projetos do MJSP — Acompanhamento do Projeto Sisdepen Individuos.

147. Os dados demonstram, portanto, que existe capacidade de acompanhar o grau de
execugdo fisica dos projetos. Essa informagdo é relevante para a gestdo, mas ndo resolve o problema
identificado neste achado. Saber que determinado percentual do Sisdepen Individuos, da Academia ou
das Muralhas foi concluido permite acompanhar produtos e etapas, mas ndo permite inferir em que
medida a ‘inatividade das liderancas criminosas’, prevista no proprio Objetivo Estratégico 4, esta
sendo alcangada. Nado foi verificado nenhum desdobramento dos atrasos sob o processo de
acompanhamento da Politica Publica. Mesmo eventual conclusdo de 100% desses projetos ndo
demonstraria, por si sO, quantas liderangas foram mapeadas, quantas foram efetivamente
monitoradas, quais medidas de isolamento foram aplicadas ou se houve redugdo de sua capacidade de
comunicagdo e comando.

As iniciativas mais diretamente relacionadas a AE 5, ‘e’, ndo estdo integradas a carteira de projetos
estratégicos e as metas de resultado

148. Além dos cinco projetos estratégicos formalmente vinculados ao Objetivo Estratégico 4, a
Senappen apresentou a auditoria outras iniciativas que, por sua natureza, guardam relagdo mais
direta com os componentes materiais da AE 5, ‘g’. Entre elas estdo o Projeto Padrdo Seguranca
Maxima, as Operagoes Mute e Modo Avido, o Mapa de Organizagoes Criminosas, a Rede Nacional de
Inteligéncia Penitenciaria — Renipen e outras agoes de inteligéncia penitenciaria.
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149. Materialmente, essas iniciativas se aproximam de diferentes componentes da AE 5, ‘g’: o
Mapa de Organizagoes Criminosas e as atividades da Renipen se relacionam a dimensdo de
conhecimento e inteligéncia necessaria ao mapeamento e monitoramento, o Projeto Padrdo
Segurang¢a Maxima se aproxima das condigoes de segurang¢a necessdrias ao isolamento; e as
Operagoes Mute e Modo Avido atuam sobre a comunicagdo ilicita, um dos mecanismos pelos quais
lideranc¢as custodiadas podem preservar sua capacidade de comando. Essa aproximagdo, entretanto,
decorre da natureza das iniciativas e das informagoes apresentadas pela Senappen, ndo havendo
instrumento de planejamento que formalize a contribui¢do especifica de cada iniciativa para a AE 5,
‘g’, com produtos, responsaveis, metas e resultados esperados.

150. A titulo de exemplo, no Despacho 3137/2026/DPPF/SENAPPEN (peca 109, p. 9),
informou-se que, em 31 de dezembro de 2025, 137 dos 1.360 estabelecimentos prisionais estaduais
possuiam bloqueadores de sinal instalados e operacionais, ou seja, 10,1% do total das unidades
prisionais estaduais. Ndo foi apresentada meta nacional de expansdo, critério de priorizagdo ou
pardmetro que permitisse avaliar a suficiéncia dessa cobertura em relagdo aos riscos das unidades
prisionais.

Figura 17 - Cobertura nacional de bloqueadores de sinal (BSR)

137 estabelecimentos com BSR operacional

1 0,1 % [ 1.223 estabelecimentos sem cobertura

cobertos

De um total de 1.360 estabelecimentos prisionais
estaduais, sem meta nacional de expansao definida.

Fonte: Elaborado com base no Despacho n°3137/2026/DIPEN/SENAPPEN (pe¢a 109, p.8)

151. A auséncia de meta, critério de prioriza¢do e diagnostico territorial impede avaliar se a
cobertura existente esta direcionada as unidades de maior risco e subsidiar decisoes sobre eventual
expansdo, substitui¢do ou adog¢do de outras solugoes tecnologicas.

152. A desconexdo torna-se ainda mais relevante porque nenhuma dessas iniciativas consta do
rol dos cinco projetos estratégicos formalmente vinculados ao Objetivo Estratégico 4 no documento
Projetos Estratégicos — Planejamento Estratégico 2024-2027. Assim, as iniciativas que materialmente
mais se aproximam do mapeamento, monitoramento, isolamento e prevengdo da comunicagdo ilicita
ndo sdo aquelas cujo avango é consolidado no painel de projetos estratégicos da Senappen.
Inversamente, os cinco projetos formalmente acompanhados possuem mecanismos de
acompanhamento de execug¢do, mas ndo foram estruturados, em seus objetivos, para mensurar
diretamente o resultado de neutralizacado.

153. Também ndo foram apresentados, para o Projeto Padrdo Seguranga Maxima, Operagoes
Mute e Modo Avido, Mapa de Organiza¢oes Criminosas, Renipen e demais agoes de inteligéncia,
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mecanismos consolidados de mensuracdo que estabelecam linha de base, universo prioritario,
cobertura territorial esperada ou metas de resultado relacionadas a neutraliza¢do. Quanto as agoes
estaduais, por exemplo, a Senappen informou estratégia estruturada no Projeto Padrdo Seguranca
Maxima e nas Operag¢oes Mute e Modo Avido, mas ndo apresentou diagnostico individualizado por
estado ou documentagcdo padronizada que demonstrasse abrangéncia territorial, recursos
empregados, unidades beneficiadas, entregas realizadas e resultados obtidos (pe¢a 109).

154. Tem-se, desse modo, lacuna que ndo decorre da auséncia de iniciativas nem da
inexisténcia de acompanhamento de projetos. O problema esta na auséncia de cadeia formal de
resultados que conecte os projetos e iniciativas existentes a AE 5, ‘g’. Os instrumentos permitem saber
que projetos estdo sendo executados e que operagoes e agoes de inteligéncia estdo sendo realizadas,
mas ndo permitem agregar esses esforcos de modo a responder se, em conjunto, estdo produzindo o
resultado de neutralizagdo previsto no PNSP.

A dimensdo orcamentaria tampouco permite reconstruir os recursos aplicados a funcdo de
neutralizacdo

155. No dambito or¢amentario, a dificuldade se repete. O PNSP estabelece que as politicas
publicas constituam o elo entre suas agoes estratégicas, o Planejamento Estratégico e o or¢camento,
prevendo que, sob a perspectiva or¢amentaria, sejam acompanhadas por meio de programas, agoes e
planos or¢amentarios (PNSP 2021-2030, pp. 48-49). Essa estrutura deveria permitir que as
prioridades estratégicas encontrassem correspondéncia nos instrumentos de financiamento e, em
sentido inverso, que os recursos executados pudessem ser relacionados as entregas e aos resultados
produzidos.

156. Contudo, no PPA 2024-2027, o bloco penitenciario sob responsabilidade da
Senappen/Funpen encontra-se vinculado ao Programa 5116 — Seguranca Publica com Cidadania,
especificamente ao Objetivo 0003, direcionado a estruturagdo de politicas penais para reintegracdo
social de pessoas privadas de liberdade, egressas e submetidas a medidas alternativas. O Indicador
8767 associado ao objetivo reune cinco dimensoes — educagdo formal, atividades complementares,
trabalho, alternativas penais e atengdo ao egresso —, sem componente especifico de seguranga
interna, isolamento de liderangas ou preveng¢do da comunicagdo ilicita.

157. A classificagdo or¢amentdria examinada também ndo identificou agdo especifica
destinada a AE 5, ‘g’. Entre os instrumentos com maior proximidade tematica encontram-se a A¢do
21BP — Aprimoramento do Sistema Penitenciario Nacional e Incentivo ao Desenvolvimento da
Inteligéncia Penitenciaria, o PO 0002, associado aos sistemas de informagoes penais e as agoes de
inteligéncia penitencidaria, e o PO 0004, relacionado a seguranga penitenciaria. Contudo, a
abrangéncia dessas classificagées ndo permite individualizar qual parcela dos recursos financia
especificamente o mapeamento e monitoramento de liderancas, o isolamento, a preven¢do da
comunicacado ilicita ou cada uma das iniciativas anteriormente descritas.

158. Essa limitagao foi confirmada nas diligéncias realizadas. Em resposta ao Oficio
2.279/2026/GABSEC/SENAPPEN/MJ (pe¢ca 108) e ao Despacho 3.137/2026/DIPEN/SENAPPEN
(peca 109), a Senappen associou as atividades da Dipen a A¢do 21BP e ao PO 0002, mas ndo
apresentou a¢do or¢amentaria, plano or¢amentario, plano interno ou instrumento equivalente capaz
de individualizar os recursos, produtos e resultados especificamente atribuiveis a AE 5, ‘g’.

159. A inexisténcia dessa rastreabilidade impede, inclusive, que os dados agregados de
execu¢do financeira sejam adequadamente interpretados sob a otica da finalidade examinada. Em
2025, a Ag¢do 21BP registrou R$ 103,21 milhoes pagos de RS 314,90 milhoes autorizados,
correspondentes a 32,8%, e, nas despesas de investimento, a conversado financeira foi de 18,6%, com
RS 145,9 milhoes acumulados em Restos a Pagar Ndo Processados. Ja a A¢do 00R3 transferiu R$
432,34 milhoes aos entes federativos.
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160. Esses percentuais, por si sos, ndo autorizam concluir pela ineficiéncia ou insuficiéncia da
execug¢do or¢camentdria relacionada a neutralizagdo, porque ndo é possivel identificar qual parcela
dos valores se destina efetivamente a essa finalidade. Consequentemente, ficam prejudicadas tanto a
analise de eficiéncia, pela impossibilidade de confrontar os recursos consumidos com os produtos
especificamente produzidos para a AE 5, ‘g’, quanto a andlise de eficacia, pois ndo ha resultado
mensuravel a ser confrontado com as metas da diretriz.

As lacunas se acumulam ao longo de toda a cadeia de resultados

161. A anadlise conjunta demonstra que a deficiéncia ndo se localiza em um unico instrumento.
No PNSP, existe a diretriz de neutralizagdo, mas ndo meta especifica que permita aferir seu resultado.
Na Politica de Fortalecimento do Sistema Penal, had entregas diretamente relacionadas a seguranca,
inteligéncia e isolamento, mas seus mecanismos de mensuragdo ndo permitem acompanhar o conjunto
dessas entregas sob a otica da AE 5, ‘g’. No Planejamento Estratégico, a ‘inatividade das liderangas
criminosas’ é expressamente incorporada ao Objetivo Estratégico 4, mas nenhum de seus cinco
indicadores estratégicos mensura essa finalidade. Nos projetos estratégicos, ha projetos formalmente
definidos e acompanhados, alguns com potencial de contribui¢do direta ou indireta, mas sem metas
que permitam relacionar sua execugdo ao resultado de neutraliza¢do. Por outro lado, as iniciativas
apresentadas pela Senappen como diretamente relacionadas a neutralizag¢do ndo integram a carteira
formal dos cinco projetos estratégicos e ndo foram acompanhadas de metas consolidadas de
resultado. Finalmente, na dimensdo or¢amentaria, ndo ¢ possivel individualizar os recursos
especificamente destinados a essas intervengoes.

162. Essa constatagdo ¢ particularmente relevante porque o problema ndo seria resolvido
apenas pela conclusdo dos projetos em andamento. Mesmo que os cinco projetos estratégicos
alcangassem 100% de execugdo e todas as iniciativas operacionais fossem integralmente realizadas,
os instrumentos atuais ainda ndo permitiriam responder, de forma objetiva, se o universo relevante de
liderangas foi identificado, se elas estdo efetivamente monitoradas, se as medidas de isolamento
alcan¢aram o publico prioritario e se sua capacidade de comunicagdo e comando foi reduzida.

163. A deficiéncia constatada é, portanto, mais ampla do que a simples auséncia de
indicadores. Ha politicas, projetos, operagoes, estruturas de inteligéncia e recursos relacionados a
finalidade, mas ndo ha cadeia de resultados suficientemente estruturada para demonstrar como esses
elementos, considerados em conjunto, implementam a AE 5, ‘g’, e produzem o resultado de
inatividade das liderancas criminosas.

As deliberacoes anteriores do TCU ndo sdo suficientes para corrigir a lacuna especifica identificada
na AE S, ‘g’

164. A deficiéncia identificada nesta fiscalizagdo guarda rela¢do direta com questdo
anteriormente examinada pelo Tribunal no Acorddo 2.477/2024-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, decorrente de auditoria operacional realizada para avaliar os resultados
do primeiro ciclo de implementa¢cdo da Ag¢dao Estratégica 6 (AE 6) do PNSP 2021-2030. Naquela
fiscalizagdo, constatou-se que as metas e os indicadores de efetividade associados a AE 6 ndo
possuiam relagdo adequada com seu objetivo e que inexistiam indicadores que permitissem avaliar
sua eficacia, eficiéncia e economicidade.

165. Diante dessa constatagdo, o Tribunal determinou ao MJSP que fixasse linha de base,
metas e indicadores para a AE 6 capazes de permitir a avalia¢do dos objetivos da agdo estratégica
(subitem 9.1.3). Complementarmente, reconhecendo que a deficiéncia poderia ndo se restringir a AE
6, recomendou ao Ministério que revisasse o PNSP 2021-2030 e avaliasse se as demais agoes
estrategicas possuiam linha de base, metas e indicadores capazes de avaliar a efetividade, eficacia,
eficiéncia e economicidade da implementagdo de cada agdo estratégica (subitem 9.2.1).

166. O monitoramento dessas deliberagoes demonstra que o problema ainda ndo se encontra
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integralmente solucionado. No TC 027.170/2024-1, o Acdrdao 1.976/2026-TCU-Plendrio, de relatoria
do Min. Benjamin Zymler, considerou como ndo cumpridos o subitem 9.1.3, especificamente
relacionado a AE 6, enquanto a recomendac¢do geral do subitem 9.2.1, aplicavel as demais agoes
estratégicas do PNSP, permanece em implementa¢do. Segundo a andlise de monitoramento, embora
tenham sido identificadas medidas em andamento, ainda ndo houve consolidagdo definitiva dos
produtos, metas ou indicadores necessarios ao atendimento integral das deliberagoes.

167. A fiscalizagdo ora realizada aprofunda, para a AE 5, alinea ‘g’, precisamente a questdo
que o subitem 9.2.1 tratou em cardter geral. Diferentemente daquela auditoria, cujo exame especifico
incidiu sobre a AE 6, o presente trabalho analisou os instrumentos por meio dos quais a diretriz de
mapear, monitorar e isolar lideran¢as criminosas deveria ser operacionalizada e identificou,
concretamente, que a vinculagdo genérica da AE 5 as metas do PNSP ndo fornece pardmetro
especifico para aferir o resultado de neutraliza¢do; que a Politica de Fortalecimento do Sistema
Penal possui entregas relacionadas a finalidade, mas indicadores insuficientes para mensurd-las; que
o Objetivo Estratégico 4 incorpora expressamente a ‘inatividade das liderangas criminosas’, mas
nenhum de seus indicadores mede essa dimensdo, e que projetos, iniciativas e recursos ndo se
encontram integrados em cadeia capaz de demonstrar os resultados da agdo estratégica.

168. Ha, inclusive, providéncia decorrente do proprio Acorddo 2.477/2024 relacionada ao
componente de mapeamento de organizagoes criminosas. Por meio do subitem 9.2.8.2, o Tribunal
recomendou que fossem incluidos e integrados ao Sinesp dados e informagoes relativos as
organizagoes criminosas. No monitoramento, a medida foi considerada implementada porque o Sinesp
PPE dispoe de tabela que permite vincular envolvidos a organizagdes criminosas mapeadas pelos
orgaos de seguran¢a publica e o Sinesp Integragdo permite aos entes federativos informar a existéncia
dessa vinculagdo. A propria andlise, entretanto, registrou a ocorréncia de subnotificacdo dessas
informagoes. Essa providéncia representa avango na infraestrutura informacional util ao mapeamento
de liderangas, mas ndo substitui mecanismos destinados a identificar o universo prioritdrio,
acompanhar as intervengoes de monitoramento e isolamento e aferir se houve redu¢do da capacidade
de comunicac¢do ou comando dessas liderancas.

169. A existéncia da recomendagdo geral do subitem 9.2.1, portanto, ndo afasta a necessidade
de tratamento especifico da situagdo identificada nesta auditoria. Primeiro, porque se trata de
recomendagdo, de natureza colaborativa, cuja implementa¢do permanece em curso. Segundo, porque
a fiscalizagdo atual produziu diagnostico especifico sobre agdo estratégica determinada e
demonstrou, nas diferentes camadas de sua operacionalizagcdo, quais elementos impedem atualmente
a aferi¢do de seus resultados. Terceiro, porque a deficiéncia ndo se limita a auséncia abstrata de
indicadores no PNSP: alcanca também o desdobramento da diretriz na Politica de Fortalecimento do
Sistema Penal, no Planejamento Estratégico, nos projetos e iniciativas da Senappen e na respectiva
rastreabilidade fisico-financeira.

170. Essas limitagoes também se inserem em fragilidade mais ampla da governanga, do
monitoramento e da avaliagdo do PNSP examinada posteriormente pelo Tribunal no Acordao
1.794/2026-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira. Naquela deliberagdo, foram
determinadas, entre outras medidas, a revisio das metas do PNSP deficientemente formuladas, a
apresenta¢do da avaliagdo anual dos resultados de 2025, e a demonstragdo de como os resultados do
monitoramento e da avaliagdo da Carteira de Politicas Publicas fundamentam alteracoes de
prioridades, programas, agoes, projetos, entregas e estratégias de intervengdo, além de recomendagdo
destinada a aprimorar a articulagdo entre as instancias de governancga do Plano.

171. As providéncias estabelecidas nos Acordaos 2.477/2024 e 1.794/2026 sdo, portanto,
convergentes e relevantes, mas ndo suficientes para assegurar, por si sos, a corre¢do da situag¢do
especifica ora demonstrada. O primeiro reconheceu, em cardter geral, a necessidade de avaliar a
existéncia de linhas de base, metas e indicadores nas demais a¢oes estratégicas; o segundo buscou
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aprimorar os mecanismos globais de avaliagdo e governangca do PNSP. Nenhum deles, contudo,
estabeleceu medida especifica destinada a assegurar que a AE 5, ‘g’, seja vinculada a resultado
mensuravel e desdobrada, ao longo dos diferentes instrumentos de planejamento e gestdo, de modo a
permitir acompanhar sua implementagdo e aferir a efetiva neutralizagdo das liderancas criminosas.

172. Sem esse tratamento especifico, mesmo a implementagdo integral das deliberagoes
anteriores pode ndo permitir responder as questoes evidenciadas neste achado: qual resultado
mensuravel deve ser produzido pela AE 5, ‘g’; quais politicas, projetos e iniciativas contribuem para
esse resultado; quais produtos e publicos sdo alcang¢ados; quais recursos sdo empregados, e em que
medida essas intervengoes reduzem a capacidade das liderancas de se comunicar e comandar
atividades criminosas a partir do ambiente prisional. A presente fiscalizag¢do, portanto, ndo reitera as
deliberagoes anteriores, mas parte delas e do diagnostico especifico agora produzido para suprir
lacuna ainda existente no desdobramento da AE 5, ‘g’.

Descumprimento legislativo

173. Deve-se notar que a situac¢do identificada contrasta com a Lei 13.675/2018, que
estabelece, entre os objetivos da PNSPDS, o fomento de agoes permanentes de combate ao crime
organizado e a institui¢do de mecanismos de monitoramento e avalia¢do das agoes implementadas
(art. 6°, incisos XVII e XVIII). O pardgrafo unico do mesmo artigo determina que os objetivos da
Politica direcionem a formulagdo do PNSP, documento que deve estabelecer estratégias, metas,
indicadores e a¢oes para seu alcance.

174. Também diverge do desenho estabelecido pelo Decreto 10.822/2021, segundo o qual o
PNSP deve definir agoes estratégicas, metas e indicadores para consecug¢do dos objetivos da PNSPDS
e estruturar ciclos de implementagdo, monitoramento e avaliagdo (art. 2°, incisos I e Il), ao passo que
cada agdo estratégica deve explicitar sua relagdo com as metas do Plano e com os objetivos da
Politica (art. 3°, incisos Il e IV).

175. A situagdo tampouco se harmoniza com o art. 4° incisos Il e X, do Decreto 9.203/2017,
que estabelece como diretrizes de governanga publica monitorar o desempenho e avaliar a concepgao,
implementagdo e resultados das politicas e agoes prioritdrias, bem como definir formalmente fungoes,
competéncias e responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais envolvidos. No caso
examinado, existem diferentes estruturas e intervengoes relacionadas a neutralizagdo, mas os
instrumentos de gestdo ndo permitem agregd-las em cadeia capaz de demonstrar sua implementagdo e
seus resultados.

Efeitos das falhas de desdobramento

176. Em sintese, a auditoria ndo identificou auséncia de atua¢do estatal voltada a
neutralizagdo de liderancas criminosas. Ha projetos estratégicos formalmente acompanhados,
entregas previstas na Politica de Fortalecimento do Sistema Penal e iniciativas operacionais
concretas relacionadas ao tema. A deficiéncia reside na auséncia de integragdo entre esses elementos:
ndo ha estrutura de resultados e rastreabilidade suficientemente desenvolvida para demonstrar como
projetos, iniciativas e recursos contribuem, individualmente e em conjunto, para o cumprimento da AE
5, ‘g’, e para a efetiva inatividade das liderang¢as criminosas no sistema prisional.

177. Do exposto, faz-se necessario determinar as instancias do MJSP que:

177.1. no ambito do processo de revisio do Plano Nacional de Segurang¢a Publica e Defesa
Social 2021-2030, especifique metas de resultado necessarias e suficientes para as quais se espere
contribuicdo da Acgdo Estratégica 5, alinea ‘g’, apta a permitir a mensura¢do da finalidade de
neutralizagdo de liderangas criminosas no sistema prisional, observando os atributos de
especificidade, mensurabilidade, alcang¢abilidade, relevancia e prazo determinado, em atendimento
aos arts. 3°, caput e inciso 11, e 4°, caput e paragrafo unico, do Decreto 10.822/2021.
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177.2. em atendimento ao art. 6° inciso XVIII e paragrafo unico, da Lei 13.675/2018; ao art. 4°,
incisos Ill e X, do Decreto 9.203/2017; e as competéncias de gestdo, revisdo e monitoramento das
politicas, objetivos, projetos, indicadores e metas atribuidas ao CGE/MJSP pela Portaria MJSP
2/2022, revise os instrumentos de planejamento, implementagdo, monitoramento e avalia¢do
relacionados a Politica de Fortalecimento do Sistema Penal e ao Objetivo Estratégico 4 do
Planejamento Estratégico do MJSP, de modo a: i) estabelecer conjunto suficiente de indicadores de
implementagdo, produto e resultado que permita acompanhar as entregas relacionadas a Ag¢do
Estratégica 5, alinea ‘g’, e aferir sua contribui¢do para a inatividade das liderangas criminosas, ii)
explicitar a vinculagdo entre a A¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, e os projetos, iniciativas e demais
intervengoes efetivamente utilizados para sua implementa¢do, de modo que seja possivel acompanhar
sua execug¢do, abrangéncia e resultados; e iii) assegurar que os mecanismos de mensura¢do
associados ao Objetivo Estratégico 4 contemplem a dimensdo de ‘inatividade das liderangas
criminosas’ expressamente prevista nesse objetivo;

177.3. estabeleca mecanismo de rastreabilidade fisico-financeira que permita identificar, em
nivel suficiente para fins de monitoramento e avalia¢do, os recursos or¢amentdrios e financeiros
destinados aos projetos, iniciativas e entregas relacionados a Ag¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, e
relaciona-los aos respectivos produtos e resultados, em atendimento ao art. 6°, inciso XVIII, da Lei
13.675/2018 e ao art. 4°, inciso IIlI, do Decreto 9.203/2017, observada a sistematica de integra¢do
entre politicas publicas, planejamento estratégico e or¢amento estabelecida no PNSP 2021-2030 (pp.
48-49).

178. Por fim, autorizar que o monitoramento das determinagoes constantes dos itens acima seja
realizado no ambito do TC 015.790/2026-6, nos termos do art. 17, § 1°, da Resolu¢cdo-TCU 315/2020
edo art. 4°, § 3°, da Portaria-Segecex 9/2020.

Achado 2: Falta de protocolo nacional de sequranga penitencidria contribui para a
manutengdo de vulnerabilidades nos sistemas penitencidrios

179. A prevengdo da comunicagado ilicita entre pessoas privadas de liberdade e integrantes de
organizagoes criminosas em liberdade constitui um dos principais desafios da politica penitenciaria
brasileira. A permanéncia desses canais de comunica¢do permite que liderancas criminosas
continuem exercendo comando sobre suas organizagoes durante o cumprimento da pena, viabilizando
o planejamento e a execu¢do de homicidios, trdfico de drogas, extorsoes, roubos, lavagem de dinheiro
e outras atividades ilicitas.

180. Nesse sentido, e conforme exposto na visdo geral, a seguranga penitenciaria depende da
operagdo articulada de diferentes barreiras de prevengdo, detec¢do e resposta. Este achado ndo
reexamina individualmente essas barreiras, mas avalia a condi¢do institucional necessaria para que
sejam implementadas de forma minimamente satisfatoria no pais: a existéncia de referencial nacional
que consolide principios, requisitos desejaveis, procedimentos criticos e parametros de
acompanhamento da seguran¢a penitenciaria.

181. Ha que se notar que a responsabilidade pela administracdao dos estabelecimentos penais é
exercida pelos estados, no ambito da autonomia administrativa e operacional. Essa descentralizagdo,
entretanto, ndo afasta o papel da Unido de coordenar a Politica Penal Nacional por meio da
defini¢cdo de referenciais técnicos, principios, requisitos e instrumentos de indug¢do capazes de
promover maior seguranga penitenciaria, respeitadas as especificidades locais.

182. Nesse contexto, compete a Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen) produzir
diretrizes técnicas, promover a capacita¢do de policiais penais, prestar apoio técnico e financeiro aos
estados e orientar a aplicagdo dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen). Essas
atribui¢oes encontram respaldo no art. 34 do Anexo I do Decreto 11.348/2023, que confere a
Diretoria de Politicas Penitenciarias a competéncia para planejar, coordenar, dirigir, controlar e
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avaliar as atividades relativas a implantagcdo e a gestdo dos servicos penitenciarios (inciso 1), bem
como elaborar e promover modelos de gestdo relacionados a implementagdo da politica penitencidria
e realizar a difusdo de metodologias, padronizagoes e diretrizes nacionais para os servigos instituidos
(inciso VI).

183. Sob a perspectiva da governanga publica, o Decreto 9.203/2017 estabelece que a
governang¢a compreende o conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestacgdo de servigos de interesse da sociedade. No ambito da Politica Penal Nacional, essas fungoes
materializam-se na defini¢do de referenciais técnicos, na coordenagdo dos sistemas penitenciarios, no
acompanhamento da implementagdo das diretrizes nacionais e na indug¢do de melhorias continuas
pelos entes federativos.

184. Para exercer essas competéncias, a Senappen acumulou amplo patrimonio técnico sobre
seguranga penitencidaria, composto por procedimentos do Sistema Penitenciario Federal, manuais,
notas tecnicas, diretrizes arquitetonicas, especificagoes de equipamentos, resolu¢oes do CNPCP,
referenciais de capacitagdo, experiéncias das administragoes estaduais, operagdes nacionais e
atividades de inteligéncia. As evidéncias indicam, portanto, que a lacuna examinada ndo decorre de
auséncia de conhecimento técnico, mas de sua fragmentacdo em diferentes instrumentos e da
inexisténcia de consolidagdo nacional apta a orientar, de maneira sistematica, a implementagdo e a
avaliagdo das principais barreiras de seguranca nos sistemas estaduais.

Os referenciais técnicos existentes e a auséncia de um protocolo nacional de seguranca penitenciaria

185. Conforme Despacho 3137/2026/DIPEN/SENAPPEN (pega 109, p. 11), a Senappen dispoe
de conjunto de referenciais técnicos relacionados a seguranga penitenciaria, abrangendo manuais,
notas técnicas, diretrizes de arquitetura prisional, especificagcdes para equipamentos de inspegdo,
resolugoes do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), a Matriz Curricular
Nacional para Formagdo de Policiais Penais, ac¢oes de capacitagdo desenvolvidas pela Escola
Nacional de Servi¢os Penais (ESPEN) e os Procedimentos Operacionais Padrdao (POP) adotados no
Sistema Penitenciario Federal. Esse conjunto evidencia a existéncia de conhecimento técnico
acumulado sobre preven¢do da comunicagdo ilicita, controle de acesso, inspegcdo, monitoramento,
inteligéncia e capacitagdo de policiais penais, ndo tendo a auditoria identificado deficiéncia relevante
na produgdo desses referenciais.

186. As evidéncias também demonstram que a propria Senappen reconheceu a necessidade de
estabelecer parametros nacionais para as rotinas de seguranca penitenciaria. Em 2020, foi instituido
Grupo de Trabalho com a finalidade de analisar a proposta de elaboracdo do Manual de
Procedimentos e Rotinas Penitencidrias para o Sistema Prisional Brasileiro, concebido como
instrumento orientador destinado a estabelecer metodologia de base nacional, alinhar procedimentos
operacionais minimos e promover a padronizagdo das atividades essenciais dos estabelecimentos
penais,  respeitadas  as  especificidades  dos  sistemas  estaduais  (Nota  Técnica
9/2021/ESPEN/DEPEN/MJ). A iniciativa foi posteriormente consolidada em proposta técnica
elaborada pela Diretoria de Politicas Penitenciarias, que reafirma a necessidade de protocolos
nacionais para as rotinas e procedimentos operacionais do sistema prisional brasileiro (Nota Técnica
5/2024/DIRPP/SENAPPEN/MJ) (pegas 111 e 112).

187. A relevdncia dessa iniciativa foi posteriormente reafirmada no planejamento estratégico
da propria Senappen. A Politica de Fortalecimento do Sistema Penal, aprovada pela Resolu¢do CGE
26/2024, estabelece entre seus resultados estratégicos a implementa¢do e o aperfeicoamento dos
protocolos de seguranca nos estabelecimentos penais, com vistas a minimizar a atua¢do das
organizagoes criminosas e manter as unidades em regular funcionamento. Entre as entregas previstas
consta a publica¢do da revisdo do Manual de Procedimentos, destinada justamente a implementagdo e
ao aperfeicoamento desses protocolos. No mesmo sentido, a Revisdo da Carteira de Politicas Publicas
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2023 contempla a revisdo desse Manual como agdo estratégica da Politica Penal Nacional,
evidenciando que a propria Administra¢do reconhece a necessidade de consolidar diretrizes nacionais
para a seguranga penitenciaria (pega 127).

188. Esse direcionamento encontra respaldo nas competéncias atribuidas a Senappen pelo art.
34 do Anexo I do Decreto 11.348/2023, que estabelece competir a Diretoria de Politicas
Penitenciarias planejar, coordenar, dirigir, controlar e avaliar as atividades relativas a implantagdo e
a gestdo dos servicos penitenciarios, colaborando técnica e financeiramente com os entes federativos
(inciso 1), bem como elaborar e promover modelos de gestdo relacionados a implementagcdo da
politica penitenciaria e realizar a difusdo de metodologias, padronizagoes e diretrizes nacionais para
os servigos instituidos (inciso VI). A elaborag¢do de referenciais nacionais para a seguranga
penitencidria, portanto, ndo constitui apenas iniciativa administrativa desejavel, mas integra as
competéncias institucionais atribuidas a Secretaria e os objetivos estratégicos estabelecidos para a
implementagdo da Politica Penal Nacional.

189. No ambito do Sistema Penitenciario Federal, os Procedimentos Operacionais Padrdo
constituem o principal instrumento de organizacdo das rotinas de seguranga, disciplinando
responsabilidades, sequéncia das atividades, utiliza¢do de equipamentos, mecanismos de supervisao e
resposta a incidentes. Elaborados para estabelecimentos de seguranca maxima destinados a custodia
de liderancas de organizagoes criminosas, esses procedimentos refletem as caracteristicas
operacionais, arquitetonicas e tecnoldgicas proprias do sistema federal e representam importante
fonte de conhecimento técnico para a politica penitencidria nacional.

190. Entretanto, a auditoria verificou que a iniciativa voltada a elabora¢do do Manual de
Procedimentos e Rotinas Penitenciarias para o Sistema Prisional Brasileiro ndo foi concluida nem
resultou na instituicdo de protocolo nacional de seguranga penitencidria. Embora a revisdo do
Manual de Procedimentos e o aperfeicoamento dos protocolos de seguranca figurem entre as entregas
previstas pela Resolu¢do CGE 26/2024 e pela Revisdo da Carteira de Politicas Publicas 2023, ndo foi
identificada a consolida¢do um protocolo nacional de seguranga penitenciaria capaz de orientar, de
forma permanente, a elaboragdo, a implementacdo e a avaliagdo dos procedimentos de seguranca
adotados pelos sistemas penitenciarios estaduais.

191. Assim, embora o modelo desenvolvido para o Sistema Penitenciario Federal constitua
importante referencial técnico, foi concebido para as caracteristicas especificas das penitenciarias
federais e ndo substitui instrumento nacional capaz de consolidar principios, requisitos desejdveis e
parametros comuns para orientar a elaboragdo, a implementa¢do e a avaliagdo dos procedimentos de
seguranga nos sistemas penitenciarios estaduais, preservadas as competéncias e as especificidades de
cada ente federativo (pecas 109 e 112).

192. Sob essa perspectiva, a principal lacuna identificada pela auditoria ndo reside na
auséncia de conhecimento técnico, tampouco na inexisténcia de iniciativas voltadas a padroniza¢do
nacional. As evidéncias demonstram que a propria Senappen ja produziu relevantes referenciais,
reconheceu institucionalmente a necessidade de protocolo nacional e incorporou esse objetivo ao seu
planejamento estratégico. A lacuna consiste na ndo consolida¢do dessa iniciativa em politica publica
permanente e na auséncia de mecanismos estruturados para induzir sua implementagdo, acompanhar
sua aplicagdo, avaliar seus resultados e promover seu aperfeicoamento continuo.

O Sistema Penitenciario Federal como evidéncia de efetividade

Figura 18 - Penitenciaria Federal de Brasilia
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Fonte: Senappen.

193. O Sistema Penitenciario Federal constitui evidéncia pratica da importdancia dessa
institucionalizagdo. Segundo a Diretoria de Inteligéncia Penal da Senappen, desde sua criagdo ndo
houve registro de apreensdo ou retirada de aparelhos celulares do interior das penitenciarias
federais, mesmo sem utilizagdo de bloqueadores de sinais de radiofrequéncia (BSR). Nas visitas
realizadas pela equipe, verificou-se que a seguranga se apoia na combinag¢do de controles fisicos,
procedimentos formalizados, capacitagdo, inteligéncia e supervisdo permanente.

194. A experiéncia federal ndo pode ser transposta literalmente para os estabelecimentos
estaduais, que apresentam estruturas, perfis de custodia e riscos distintos. Seu valor para este achado
reside em demonstrar que procedimentos institucionalizados e continuamente supervisionados podem
constituir referéncia para a defini¢cdo de requisitos nacionais minimos, adaptdveis as diferentes
realidades penitenciarias.

195. Se o Sistema Penitencidario Federal demonstra que elevados niveis de seguranga sdo
possiveis, a Operagdo Mute revela a dimensdo dos desafios ainda presentes nos sistemas
penitenciarios estaduais.

196. Coordenada pela Diretoria de Inteligéncia Penal da Senappen e executada pelas Policias
Penais dos estados e do Distrito Federal, a operacdo realizou, desde 2023, onze fases nacionais,
mobilizando 42.688 policiais penais, que vistoriaram 41.331 celas em 755 estabelecimentos
prisionais, alcan¢ando aproximadamente 812 mil pessoas privadas de liberdade (peca 109, p. 10).

197. Ao longo dessas operacgoes foram apreendidos 8.646 aparelhos celulares, além de
carregadores, chips, drogas, armas e outros objetos ilicitos. A Figura abaixo ilustra parte do material
apreendido, incluindo telefones celulares, relogios inteligentes adaptados, carregadores, lamina com
celulares e pesos arremessado por drone (para perfurar tela de prote¢do) e componentes eletronicos
utilizados para viabilizar comunicagoes clandestinas. A caneta e o aparelho celular posicionados a
esquerda da imagem foram incluidos apenas como referéncia de escala, permitindo visualizar as
reduzidas dimensoes de alguns dos dispositivos comumente apreendidos nas unidades prisionais.
Esses resultados evidenciam que a comunicag¢do clandestina permanece presente em parcela
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significativa do sistema penitenciario brasileiro.

Figura 19 - Objetos apreendidos

Fonte: Visita tecnica a SAP-CE.

198. Sob a perspectiva da governanga, cada aparelho apreendido representa a materializagdo
de vulnerabilidade em alguma etapa da cadeia de seguranc¢a. Sua preseng¢a no interior do
estabelecimento demonstra que ao menos um dos mecanismos destinados a impedir seu ingresso ou
permanéncia ndo atuou de forma eficaz.

199. A principal contribui¢do da Operag¢do Mute, entretanto, vai aléem da retirada de objetos
ilicitos. Pela abrangéncia territorial e pela padronizacdo de sua execugdo, a operag¢do produz
conjunto expressivo de informagoes capazes de revelar fragilidades recorrentes, identificar padroes
de vulnerabilidade e subsidiar o aperfeicoamento da Politica Penal Nacional.

200. A auditoria verificou, contudo, que esse potencial permanece parcialmente subutilizado.
As informagoes produzidas pela Operagdo Mute ainda ndo sdo consolidadas em modelo nacional de
avaliagdo da maturidade dos sistemas penitenciarios estaduais, nem utilizadas de forma sistematica
para comparar desempenhos, acompanhar a evolug¢do dos estados ou orientar a priorizagdo do apoio
técnico e financeiro da Unido. Como consequéncia, reduz-se a capacidade da Senappen de exercer
plenamente suas fungoes de avaliar, direcionar e monitorar a Politica Penal Nacional, bem como de
planejar, coordenar e aperfeicoar os servigos penitenciarios, em consondncia com o Decreto
9.203/2017 e com o art. 34, incisos [ e VI, do Anexo I do Decreto 11.348/2023.

201. Dessa forma, um dos principais ativos produzidos pela propria Senappen permanece
concentrado em sua dimensdo operacional, sem explorar plenamente sua capacidade de induzir
melhorias estruturais na seguranga penitenciaria.

As evidéncias das visitas técnicas e o diagnostico de governanca

202. Aléem da andlise documental e das informagoes prestadas pela Senappen, a equipe de
auditoria realizou visitas técnicas aos sistemas penitencidarios do Pard e do Ceard, bem como a
Penitenciaria Federal de Brasilia. As visitas tiveram por objetivo identificar praticas, procedimentos,
protocolos e estruturas com potencial de dissemina¢do nacional, capazes de subsidiar o
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aperfeicoamento da Politica Penal Nacional. Enquanto as visitas aos sistemas estaduais buscaram
identificar experiéncias exitosas passiveis de adaptacdo as diferentes realidades do sistema
penitencidrio brasileiro, a visita a Penitencidaria Federal de Brasilia permitiu examinar, em ambiente
operacional, o modelo de seguranca adotado pelo Sistema Penitenciario Federal, utilizado pela
propria Senappen como referéncia técnica para os sistemas estaduais.

203. Nas visitas ao Ceara, Para e Sistema Penitenciario Federal, os melhores resultados
observados estavam associados a formaliza¢do dos procedimentos criticos, a sua incorpora¢do as
rotinas, a capacita¢do das equipes e a supervisdo sistemdtica, e ndo apenas a disponibilidade de
equipamentos. A institucionaliza¢do dessas rotinas reduz a variabilidade na execucdo, limita a
dependéncia de conhecimentos individuais e favorece a continuidade da politica diante de mudanc¢as
de gestores e equipes.

204. Essa constatacdo ¢ ilustrada pela figura abaixo, que apresenta pichagdo direcionada
nominalmente ao entdo Secretario da Administra¢do Penitenciaria do Estado do Ceara.

Figura 20 - Pichag¢do direcionada ao Secretario de Administra¢do Penitenciaria do Estado do Ceara

Fonte: G1 CE (2019)

205. Embora ndo constitua, por si so, evidéncia do problema de auditoria, a imagem ilustra
aspecto relevante da governanga da seguranca penitenciaria: a tendéncia a personifica¢do da politica
publica. Ao direcionar a mensagem a uma autoridade especifica, atribui-se a efetividade da
seguranga a atuagdo individual de um dirigente, e ndo a capacidade institucional do Estado.

206. Essa percep¢do é incompativel com modelo maduro de governan¢a. Em politica publica
institucionalizada, a substitui¢do de secretarios, diretores ou demais ocupantes de cargos de lideranga
ndo deve alterar a expectativa das organizagoes criminosas quanto ao funcionamento do sistema.
Independentemente de quem ocupe temporariamente fungoes de dire¢do, os procedimentos devem
permanecer os mesmos, os controles devem continuar sendo executados e os padroes de seguranga
devem ser preservados. A previsibilidade deve decorrer da for¢a das instituicoes, e ndo da
personalidade de seus dirigentes.

207. As evidéncias obtidas durante as visitas demonstram, contudo, que esse grau de
institucionaliza¢do ainda ocorre de forma heterogénea entre os sistemas penitenciarios estaduais.
Enquanto algumas administragoes desenvolveram procedimentos proprios, mecanismos permanentes
de supervisdo e programas estruturados de capacitagdo, outras ainda apresentam elevado grau de
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informalidade na execugdo das rotinas de seguranca. Essa heterogeneidade decorre menos da
auséncia de conhecimento técnico do que da inexisténcia de mecanismos nacionais capazes de induzir
sua implementagdo de forma sistemdtica, o que reduz a capacidade da Unido de promover maior
efetividade na Politica Penal Nacional.

208. Essa realidade evidencia a importancia do exercicio das competéncias atribuidas a
Senappen para promover a difusdo de metodologias, padronizagoes e diretrizes nacionais, de forma a
transformar praticas e solugoes identificadas nos diferentes sistemas penitenciarios em referenciais
técnicos passiveis de adaptacdo pelos demais entes federativos, respeitadas suas especificidades
operacionais e administrativas, em consondancia com o art. 34, inciso VI, do Anexo I do Decreto

11.348/2023.

O verdadeiro problema de governanca

209. As evideéncias reunidas ao longo da auditoria convergem para uma mesma conclusdo. A
Senappen dispoe de significativa capacidade técnica para produzir conhecimento sobre seguranca
penitencidria. O Sistema Penitenciario Federal, as operagoes nacionais, as inspegoes, as atividades
de inteligéncia, os programas de capacitagdo e as experiéncias desenvolvidas pelos estados
constituem patrimonio institucional relevante, continuamente ampliado pela execug¢do da propria
Politica Penal Nacional.

210. A deficiéncia identificada reside na auséncia de referencial nacional de governanga capaz
de transformar esse conhecimento em politica publica permanente. Os referenciais existentes nao
integram ciclo estruturado de produgdo, disseminagdo, implementagdo, monitoramento, avaliagdo e
atualizagcdo continua, limitando a capacidade da Unido de induzir diretrizes nacionais, acompanhar a
evolugdo dos sistemas penitenciarios estaduais e incorporar sistematicamente as evidéncias
produzidas pela execug¢do da politica.

211. A superagdo dessa lacuna encontra respaldo tanto nas competéncias atribuidas a
Senappen pelo Decreto 11.348/2023 quanto nas diretrizes estabelecidas pela Politica de
Fortalecimento do Sistema Penal, que reconhecem a elaborag¢do, a implementacdo e o
aperfeicoamento de protocolos nacionais de segurang¢a como instrumentos estruturantes da Politica
Penal Nacional.

212. A consolidag¢do desse modelo demanda capacidade institucional permanente no ambito da
Senappen, responsavel por coordenar os referenciais nacionais, gerir o conhecimento produzido pelas
operagoes e inspecoes, avaliar a maturidade dos sistemas estaduais, monitorar sua evolu¢do e
direcionar o aperfeicoamento continuo da Politica Penal Nacional. Trata-se de fortalecer a
capacidade estatal de aprender continuamente com a propria execu¢do da politica publica e
transformar esse aprendizado em diretrizes nacionais de seguran¢a penitenciaria.

Impactos sobre a seguranca publica

213. O efeito mais diretamente associado a essa deficiéncia ¢ a manutengdo de assimetrias
relevantes na institucionaliza¢do das barreiras de seguranca entre os sistemas penitenciarios
estaduais. Sem pardmetros comuns e instrumentos compardveis de avaliagdo, a Senappen encontra
dificuldades para identificar os sistemas e estabelecimentos com maior vulnerabilidade, acompanhar
sua evolugdo e direcionar assisténcia técnica, capacita¢do e apoio financeiro segundo riscos e
necessidades objetivamente demonstrados.

214. Essas assimetrias podem contribuir para a permanéncia das vulnerabilidades
operacionais descritas no capitulo 1V, pelas quais mensagens e vetores de comunica¢do conseguem
superar as barreiras penitenciarias. As consequéncias também recaem sobre os proprios profissionais
responsaveis pela execu¢do da politica penitenciaria. A auditoria identificou decisoes judiciais que
reconheceram a atuacdo de liderancas criminosas custodiadas no Sistema Penitenciario Federal na
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determinagdo de homicidios praticados contra policiais penais federais. Esses episodios demonstram
que a comunicagdo ilicita representa ndo apenas vulnerabilidade operacional, mas fator capaz de
colocar em risco a vida dos agentes publicos encarregados da administracdo penitenciaria, elevando
o chamado ‘custo de sangue’ do enfrentamento as organizagoes criminosas.

215. A tentativa de personalizagdo da politica de seguranca, evidenciada pela pichagdo
registrada durante a visita ao Ceard, refor¢a esse diagnostico. Quando organizagoes criminosas
associam o rigor da seguran¢a a atuagdo de individuos especificos, procuram transmitir a ideia de
que mudangas de governo ou de dirigentes podem alterar o funcionamento do sistema. A
institucionalizagdo dos procedimentos rompe essa logica ao demonstrar que a politica publica
pertence as institui¢oes, e ndo aos seus ocupantes transitorios.

216. Em sintese, a auséncia de mecanismos nacionais de governang¢a contribui para a
implementagdo desigual dos referenciais técnicos, amplia vulnerabilidades operacionais, fortalece a
capacidade de comando das organizacoes criminosas, expoe agentes publicos a maiores riscos e
repercute diretamente sobre a seguranca da sociedade. E justamente essa cadeia de efeitos que
evidencia a necessidade de a Politica Penal Nacional evoluir de um modelo centrado na produgdo de
conhecimento técnico para outro orientado a coordenagdo, a implementagdo e a melhoria continua.

Conclusdo

217. As evidéncias reunidas pela auditoria demonstram que o fortalecimento da seguranga
penitencidria demanda atuagdo mais estruturada da Senappen na indugdo de diretrizes nacionais e no
acompanhamento da capacidade institucional dos sistemas penitenciarios estaduais. Nesse contexto,
serd proposta determina¢do a Senappen para que conclua a consolida¢do de protocolo nacional de
seguran¢a penitenciaria, estabelecendo principios, requisitos desejaveis e diretrizes para os
procedimentos de seguranca aplicaveis aos sistemas penitenciarios estaduais, de forma a orientar a
elaboragdo, a implementagdo e a atualiza¢do dos normativos locais, respeitadas as competéncias dos
entes federativos. A medida busca dar efetividade as competéncias atribuidas a Secretaria pelo
Decreto 11.348/2023 e aos objetivos estabelecidos pela Politica de Fortalecimento do Sistema Penal,
aprovada pela Resolu¢do CGE 26/2024.

218. A efetividade desse protocolo nacional, contudo, dependerda da existéncia de capacidade
institucional permanente para manté-lo atualizado, acompanhar sua implementa¢do e incorporar
continuamente as li¢oes aprendidas pelas operagoes nacionais, pelas inspegoes, pelas atividades de
inteligéncia e pelas experiéncias desenvolvidas pelos sistemas penitencidrios estaduais. Por essa
razdo, serd proposta recomenda¢do a Senappen para que fortale¢ca sua estrutura organizacional
voltada a seguranca penitenciaria, mediante a institui¢cdo de unidade responsadvel pela coordenagdo
dos referenciais técnicos nacionais, pela gestdo do conhecimento produzido pela propria politica
publica e pela disseminag¢do de metodologias, padronizacoes e boas prdticas de seguranga
penitenciaria.

219. Também se verificou que a auséncia de instrumentos objetivos de avaliagdo dificulta o
acompanhamento da implementacdo dos referenciais técnicos e a identificagdo das principais
vulnerabilidades existentes nos sistemas penitenciarios estaduais. Assim, sera proposta recomenda¢do
a Senappen para que desenvolva metodologia nacional de avaliagdo da maturidade dos
procedimentos de seguran¢a penitenciaria, contemplando indicadores objetivos de desempenho,
critérios padronizados de avalia¢do, classificagdo dos sistemas penitenciarios por niveis de
maturidade e mecanismos periodicos de monitoramento da evolu¢do dos sistemas penitenciarios
estaduais, de modo a fortalecer a gestdo baseada em evidéncias e orientar agoes de melhoria
continua.

220. Por fim, a auditoria identificou oportunidade para ampliar o potencial indutor da atuagdo
federal sobre a politica penitenciaria. Nesse sentido, sera proposta recomendagdo a Senappen para
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que considere, na defini¢do das agoes de assisténcia técnica e financeira aos sistemas penitenciarios
estaduais, critérios relacionados ao grau de implementagdo dos referenciais técnicos nacionais, ao
nivel de maturidade dos procedimentos de seguranca penitencidaria e a adog¢do de boas praticas
identificadas pela propria Secretaria, direcionando, a priorizagdo do apoio federal segundo as
vulnerabilidades e necessidades verificadas. Espera-se, com isso, fortalecer a coordenacdo da
Politica Penal Nacional, reduzir as assimetrias existentes entre os sistemas penitenciarios estaduais e
promover maior uniformidade na preven¢do da comunicagdo ilicita e no enfrentamento as
organizagoes criminosas a partir do ambiente prisional.

Achado 3: Limitagées no bloqueio de sinais de radiofrequéncia (BSR) reduzem a efetividade
da prevengdo de comunicagdo ilicita por dispositivos mdveis

221. Entre as barreiras tecnologicas utilizadas para reduzir a comunica¢do ilicita por
dispositivos moveis, destaca-se o bloqueio de sinais de radiofrequéncia (BSR). Embora esse
mecanismo integre o conjunto de controles abordado no achado anterior, suas particularidades
técnicas, regulatorias e operacionais justificam exame autonomo. A auditoria identificou dificuldades
relacionadas a articulagdo entre os atores envolvidos, a proximidade de estagoes radio base, a
ocupa¢do urbana no entorno das unidades prisionais e a rapida evolugdo das tecnologias de
telecomunicagoes, fatores que limitam sua implementagdo e efetividade.

222, A Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen) e as secretarias estaduais de
administragdo penitenciarias, em conjunto, vém identificando a utilizag¢do de celulares, smartphones e
outros tipos de dispositivos moveis em unidades prisionais estaduais (pegca 109, p. 4-5), o que
contraria o disposto no art. 50, VII, da Lei 7.210/1984 (LEP), que tipifica como falta grave para o
apenado a utiliza¢do desses dispositivos para comunicagdo extramuros, nos seguintes termos.

Art. 50 - Comete falta grave o condenado a pena privativa de liberdade que:

VII — tiver em sua posse, utilizar ou fornecer aparelho telefonico, de radio ou similar, que
permita a comunica¢do com outros presos ou com o ambiente externo.

(grifos nossos)

223. Essa comunicagao ilicita com o ambiente externo resulta em diversos crimes cuja autoria
sdo liderancas criminosas que estdo nos presidios. Embora o homicidio ou ameag¢a de homicidios de
policiais penais, agentes de seguran¢a e autoridades, ja mencionados neste relatorio, sejam exemplos
extremos desses delitos, a consequéncia mais direta para o cidaddo dessa comunica¢do ilicita por
meio de celulares em presidios é o crime de estelionato (art. 171 do Codigo Penal).

224, Segundo dados da ANATEL (apud CAMARA DOS DEPUTADOS, 2026), o Brasil
registrou em 2025 mais de 10 bilhoes de ligacoes telefonicas mensais realizadas por robos, sendo uma
fragdo desse quantitativo utilizada para fins de golpes digitais.

225. Muitos desses golpes digitais sdo realizados por meio de organizagoes criminosas que
possuem como parte de seus integrantes pessoas privadas de liberdade em presidios, conforme ja fora
mencionado no ambito da agdo penal publica 5301775-32.2020.8.09.0011 (pega 106).

226. Para impedir a utilizagdo de celulares em presidios, o bloqueio de sinais de
radiofrequéncia (BSR) é uma tecnologia que funciona como segunda linha de defesa, quando a
prevengdo da entrada desses dispositivos por meio de inspecoes, vistorias, scanners ou controles de
acesso ndo ¢ possivel ou ndo é viavel diante de fatores ambientais (conforme achado anterior).

227. Em sintese, de forma didatica e alegorica, Loos (2025) mostra que um equipamento de
BSR (conhecido como jammer) opera ‘gritando tdo alto’ quanto o celular a ser bloqueado, impedindo
que ele seja ‘escutado’.
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228. De forma mais precisa, os celulares, como quaisquer dispositivos moveis, fazem a
propagagdo de seus sinais por processo de modula¢do e demodulag¢do, no qual o sinal com a
informagdo é convertido do formato digital para o formato analdgico, propagado pelo meio
eletromagnético, e convertido de forma inversa para o formato digital no receptor, conforme figura
abaixo.

Figura 21 - Processo de modulagdo de sinal de um celular
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Fonte: Elaboragao propria do TCU.

229. Para bloquear o sinal, o jammer emite sinal no mesmo espectro de frequéncia do sinal do
celular ou da estagdo radio base (ERB), com amplitude maior, de modo a distorcer a onda com o
sinal, impedindo a recuperagdo da informacgdo no sinal propagado.

Figura 22 - Funcionamento do jammer em uma unidade prisional

Fonte: Elaboragdo propria do TCU.

230. E preciso esclarecer que o uso de jammers fora das hipoteses regulamentadas pela
ANATEL é crime, tipificado pelo art. 183 da Lei 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagoes), com
pena cominada de dois a quatro anos de detengdo, sendo, entretanto, uma das hipoteses permitidas,
Jjustamente para bloqueio de comunicagoes ilicitas em presidios, conforme art. 4°, alineas d e j, da
Resolu¢ao-ANATEL 760/2023, que aprova o Regulamento sobre Bloqueador de Sinais de
Radiocomunicacoes.

231. Apesar de a legislacdo permitir o uso de BSR em presidios, a equipe de auditoria
identificou dificuldades na implementa¢do dessa solug¢do nas penitenciarias, conforme informagoes
obtidas de respostas das secretarias estaduais de administragdo penitenciaria (pegas 114 e 116).

232. Tais dificuldades podem ser lastreadas em quatro causas-raizes, sendo a primeira a
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dificuldade de articulagdo sistémica entre sistema prisional, ANATEL e operadoras de telefonia,
conforme resposta da Senappen as informagoes requisitadas (pega 109, p. 14).

233. Em oficina de sala de guerra realizada no dmbito desta auditoria, na presenga de
servidores da ANATEL, secretarios estaduais de administra¢do penitenciaria e de oficiais do
Comando de Comunicagoes e Guerra Eletronica do Exército (CCOMGEX), esse problema foi
discutido, sendo observado que sua origem se da por falta de padronizagdo de processo para
operacionaliza¢do do BSR pelas unidades prisionais.

234. Conforme observado pelos participantes na ocasido, o jammer ndo é um ‘liquidificador
que pode ser ligado na tomada’ e, por ser a antitese dos servigos de telecomunicagoes, sua operagcao
deve ser realizada tomando-se os devidos cuidados, sob pena de se resultar em diversos prejuizos a
sociedade.

235. A titulo de exemplo hipotético, se fosse ligado BSR proximo a area hospitalar, o
equipamento poderia interferir na comunicag¢do do hospital com outras unidades de saude ou com
ambulancias, podendo incorrer em riscos de saude para os assistidos.

236. Dessa forma, com base na Resolu¢ao-ANATEL 760/2023, durante a oficina de sala de
guerra, os participantes do grupo de trabalho sobre BSR concluiram que o seguinte processo de BSR
em presidio deve ser seguido, a titulo de boas praticas:

236.1. etapa 1 — estudo do Guia BSR, anexo a Resolu¢ao-ANATEL 760/2023;

236.2. etapa 2 — elaborag¢do do termo de referéncia para contra¢do de servigos de BSR em
presidios;

236.3. etapa 3 — licitagdo (seleg¢do de fornecedores) para o servigo de BSR;

236.4. etapa 4 — defini¢do de acordos de coordenagdo das unidades prisionais com operadoras

de telefonia e com anuéncia da ANATEL,
236.5. etapa 5 — instala¢do dos bloqueadores, registro na ANATEL e inicio da opera¢do de BSR,
236.6. etapa 6 — manutencgdo da operagdo de BSR.

Figura 23 - Etapas para operacionaliza¢do do BSR em presidios
7 ,_‘.///ii{i'\'-a

1. GUIA BSR DA ANATEL 2. TR PARA 3. LICITAGAO PARA
SERVICO DE BSR SERVICOS DE BSR

4. ACORDOS DE 5. INSTALAGCAO DOS 6. MANUTENGCAO DA
COORDENAGCAO BLOQUEADORES OPERAGAO DE BSR

Fonte: Elaboragado propria do TCU.

237. Outro problema elencado que dificulta o BSR em presidios é a existéncia de estagoes radio
base (ERBs) proximas as instalagoes prisionais, o que pode ser observado, conforme andlise nos sitios
Google Maps e Teleco, que mostram que uma das ERBs de operadoras de telefonia possui distancia
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geodésica de cerca de 411 metros de um dos pavilhoes do Complexo Penitenciario de Charqueadas-
RS (pega 120).

238. Conforme explicado anteriormente, o BSR funciona ‘gritando mais alto’ que o celular, de
modo que ele ndo possa ser ‘escutado’. Ocorre, no entanto, que a intensidade de uma onda, mecdnica
ou eletromagneética, é inversamente proporcional ao quadrado da distancia de sua origem.

239. Isso significa que, no caso de ERBs proximas aos presidios, a poténcia necessaria para o
Jjammer efetuar o bloqueio do sinal é altissima. Em outras palavras, valendo-se da analogia de Loos
(2025), é como se uma pessoa (celular) estivesse falando ao ‘pé do ouvido’ de uma segunda (ERB) e
uma terceira pessoa (jammer) tivesse que gritar muito alto para que a primeira e a segunda ndo se
escutassem.

240. Alem de ser pouco viavel do ponto de vista técnico, esse bloqueio de sinais em presidios
muito proximos a ERBs é custoso para a administragdo publica (e consequentemente para o cidaddo),
na medida em que uma poténcia altissima do BSR funcionando de forma ininterrupta (jornada 24x7)
demandaria um gasto elevado com eletricidade, sem deixar de mencionar o custo de manuten¢do
devido ao desgaste do equipamento pela gera¢do demasiada de calor (efeito Joule).

241. Nesse aspecto, ndo ha legislagdo que impe¢a ou coiba a instala¢do dessas ERBs pelas
operadoras de telefonia em regides proximas as unidades prisionais, sendo essa a origem do
problema relatado.

242. Com efeito, as operadoras de telefonia instalam essas ERBs dentro de uma otica de
racionalidade estratégica e economica, considerando as dreas proximas aos presidios muitas vezes
sdo também regioes geogrdficas com bons dngulos de visada para instala¢do de antenas e
atendimento da demanda de sinal das residéncias e comércios da regido.

243, Aléem das ERBs, outro problema relatado é a existéncia de areas residenciais e comerciais
proximas as instalagoes prisionais, muitas vezes com casas geminadas aos presidios (dividindo
muros), conforme pode ser observado no exemplo do Presidio Estadual de Cachoeira do Sul-RS.

Figura 24 - Exemplo de unidade prisional geminada com residéncias
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Fonte: Google Maps.

244, A existéncia de casas e comércios proximas aos presidios dificulta o bloqueio de sinais
nessas instalagoes devido ao fenomeno de vazamento de bloqueio, que consiste na emissdo do sinal de
BSR para regioes do perimetro externo das penitenciarias (SANDERS, CAROLL e SANDERS, 2019).

245. Esse vazamento de sinal dos jammers para fora dos presidios acaba por interferir na
comunicagdo das pessoas que moram nos arredores do presidio, o que acaba por resultar em
reclamacgoes formais a ANATEL ou as operadoras de telefonia, que, por sua vez, ou resultam na
determinagdo formal para a interrup¢do da operagdo de BSR, ou no aumento da poténcia das ERBs, o
que recai no problema anterior.

246. Uma das solugoes possiveis para contornar esse problema é a instalacdo, nos presidios,
de antenas de BSR com poténcia e alcances menores, em maiores quantidades. A despeito dessa
solugdo ndo garantir categoricamente a resolugdo do problema de vazamento de bloqueio, ela incorre
em custos mais altos para os fornecedores contratados para os servigos de BSR, devido ao custo fixo
maior com a quantidade de antenas, o que pode resultar em desinteresse por parte dos fornecimentos
desses servigos.

247. E preciso esclarecer que muitos presidios foram construidos originalmente em regides
afastadas dos centros urbanos. Contudo, o crescimento desordenado das cidades, sem restri¢do
legislativa para o loteamento urbano em dreas proximas aos presidios, acabou por fazer com que
essas instalagoes penitenciarias fossem ‘engolidas’ pela cidade, sendo essa a lacuna legislativa a
principal origem para o problema em questdo.

248. Dessa forma, a situagdo ideal é que houvesse distancia minima dos presidios, de modo que
nenhuma construgdo de residéncias ou comércios fosse possivel e que o BSR pudesse ser
implementado de forma efetiva, sem a preocupagdo com interferéncias no uso legitimo de sinais de
comunicag¢do por terceiros.

249, Essa distancia minima dos presidios também é importante em outra questdo no contexto
de bloqueio de comunicagoes ilicitas em unidades prisionais: o combate efetivo a drones de
organizagoes criminosas.

250. De 2018 a 2023, os estados registraram mais de setecentas ocorréncias com drones em
presidios (BRITO et al., 2023), sendo essa uma realidade enfrentada por diversas secretarias
estaduais de administragdo penitenciaria. Cada vez mais, as organizagoes criminosas usam drones
para o ingresso clandestino em penitenciarias, ndo so de celulares, mas também de drogas e
armamento.

251. Uma das formas de se combater esses drones é pelo uso de técnicas e agoes de guerra
eletronica, isto é, bloqueando o espectro eletromagnético que o drone utiliza para se comunicar, de
forma a impedir a sua navegagdo até o presidio.

252. Para que isso seja efetivo, ¢ necessario que o uso de BSR também ocorra no perimetro
externo as unidades prisionais, sendo necessario, portanto, a implementagdo desse raio minimo de
distancia do presidio no qual casas e comércios ndo poderiam ser construidos.
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Figura 25 - Como o BSR pode ajudar no combate aos drones em presidios

Fonte: Elaboragdo propria do TCU.

253. O ultimo problema identificado foram os desafios tecnologicos, em decorréncia da rapida
evolugdo das tecnologias de telecomunicagoes, que tornam obsoletos os equipamentos adquiridos,
tanto pelas unidades prisionais, quanto, de forma indireta, pelos fornecedores contratados para os
servicos terceirizados de BSR.

254. Essa rapida evolugdo tecnologica exige conhecimento técnico especializado e
constantemente atualizado pela equipe das unidades prisionais, tanto para opera¢do de equipamentos
de BSR, quanto para a elaboracdo de editais de contratagdo de servicos de BSR e fiscalizagdo dos
contratos resultantes.

255. De forma a mitigar essa curva de aprendizado, para qual muitas vezes as secretarias
estaduais de administragdo penitenciaria ou as unidades prisionais estaduais podem ndo possuir
pessoal capacitado, durante a oficina foram elencadas como possiveis solugoes, tanto a colaboragdo
com outros orgdos publicos dotados de expertise, quanto a elaboragdo de editais padronizados e
centralizados.

256. No ambito de orgdaos publicos que podem ser colaboradores, convém destacar que
possuem experiéncia no uso de BSR a Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes (ANATEL), a
Superintendéncia dos Servigos Penitenciarios do Estado do Rio Grande do Sul (SUSEPE-RS) e o
Comando de Comunicac¢oes e Guerra Eletronica do Exército (CCOMGEX).

257. Registre-se inclusive que, na estrutura organizacional do CCOMGEX, existe o Centro
Instrugcdo de Guerra Eletronica (CIGE), organizagdo militar com notorio saber na capacitagdo em
guerra eletronica, assunto que, além de ser correlato ao BSR, é importante no contexto de combate
aos drones de organizagoes criminosas em unidades prisionais.

258. Por sua vez, no ambito de elaboragdo de editais padronizados e centralizados, convém
registrar a louvavel iniciativa da Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), em parceria
com o Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI), para contratagdo centralizada
de servicos de BSR para unidades prisionais estaduais e distritais, ainda em fase de estudos
preliminares (pe¢a 109, p. 8).

259. Essa iniciativa insere-se no ambito do projeto Padrdo Seguran¢a Maxima (PSM), que
integra o eixo de fortalecimento da seguranca prisional do Programa Brasil contra o Crime
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Organizado (Decreto 12.966/2026).

260. A despeito dos desafios, tanto em termos técnicos quanto de escala, essa contrata¢do
centralizada pode permitir que unidades prisionais estaduais consigam ‘vencer’ essa curva de
aprendizado do conhecimento técnico necessario a operacionalizagdo do BSR.

261. De forma complementar a essa iniciativa, esta equipe de auditoria propoe recomendagdo
a Senappen no sentido de elaborar também, em conjunto com a ANATEL, manual de boas prdaticas de
BSR em presidios, sugerindo processo padronizado pelas unidades prisionais para a realizagdo de
operagoes de bloqueio de sinais de radiofrequéncia.

262. Esse manual pode auxiliar também as secretarias estaduais de administra¢do
penitencidria a ‘vencerem’ essa curva de aprendizado para operacionaliza¢do dos servigos de BSR,
considerando a complexidade do ecossistema de interagdo entre a gestao prisional, as prestadoras de
tecnologia, a ANATEL e as operadoras de telecomunicagoes (pega 109, p. 14).

263. Para além da abordagem tradicional de bloqueio eletronico por jamming, conforme
levantado na oficina de sala de guerra, existe a possibilidade de bloqueio de dispositivos moveis a
nivel de protocolos, com controle mais fino na camada de enlace, por meio de sistemas de acesso
gerenciado (Managed Access Systems — MAS).

264. A tecnologia de sistemas de acesso gerenciado é utilizada com sucesso nos Estados
Unidos, em unidades prisionais dos estados do Missipi e Baltimore — Maryland, funcionando como
uma extensdo da rede de telefonia, que permite captar a transmissdo de dispositivos moveis
clandestinos (ESTADOS UNIDOS, 2017, FRANTZ e HARRIS, 2016).

265. No Brasil, a utilizagdo do MAS é possivel por meio do Cadastro de Esta¢oes Moveis
Impedidas (CEMI), implementado em 2000 pela Associagdo Brasileira de Recursos em
Telecomunicagoes, como lista de negacdo (denylist) que impede a utilizagdo de dispositivos
previamente cadastrados (ABR TELECOM, 2026).

266. Nesse contexto, destaca-se a iniciativa do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
(MP-MG), em parceria com a ANATEL e com a ABR Telecom, que desenvolveu o projeto piloto do
Modulo CEMI - Presidios, com o objetivo de permitir o bloqueio e desbloqueio de esta¢oes moveis
que sdo utilizadas indevidamente nos presidios (MINAS GERAIS, 2018).

267. Dessa forma, complementarmente, esta equipe de auditoria propoe recomendag¢do a
Senappen no sentido de promover estudos sobre a viabilidade de ado¢do dessa tecnologia, tomando
como benchmark o projeto mencionado e capitaneado pelo MP-MG, ANATEL e ABR Telecom.

268. Por fim, impende registrar que, para que a tecnologia de sistemas de acesso gerenciado
possa ser mais efetiva em unidades prisionais, o ideal seria que ela pudesse ser implementada também
sob a forma de lista segura (safelist ou allowlist), além da forma de lista de negagdo (denylist), isto é,
em vez de se cadastrar dispositivos moveis que estariam bloqueados, seriam cadastrados dispositivos
moveis nos presidios para os quais estaria permitido o uso, sendo todos os dispositivos ndo
cadastrados bloqueados.

269. Essa mudanga é crucial, considerando o dinamismo e agilidade com que o crime
organizado se adapta no sistema prisional.

270. Com efeito, as organizagoes criminosas sabem que os aparelhos telefonicos e smartphones
introduzidos clandestinamente nos presidios terdo ciclo de vida curto, pois logo poderdo ser
descobertos ou entdo deixariam de funcionar
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271. Em consequéncia, dezenas de aparelhos sdo enviados diariamente de forma clandestina,
cada um com codigo de identificacdo fisica distinto (IMEI), o que torna desafiador o seu bloqueio de
forma tempestiva, antes de ser utilizado para delito, por meio do uso de listas de negagdo (denylists).

272. A abordagem de implementagdo de listas seguras (safelists) encontra, contudo, desafios
diante da inseguranca juridica para o seu uso em unidades prisionais, considerando a colisdo entre o
direito ao acesso as comunicagoes e o interesse publico da seguranca publica e o bem-estar social.

273. Nesse sentido, tanto em relagdo a esse ponto, quanto em relagdo a inseguranga juridica
para proibicdo de instalacdo de ERBs ou constru¢do de residéncias ou comércios proximos ds
unidades prisionais, esta equipe de auditoria propoe dar conhecimento desses riscos identificados as
comissoes de seguran¢a publica do Congresso Nacional.

274. Conforme mencionado pelo Relator do Acorddo 1.134/2026-TCU-Plenario, Min. Bruno
Dantas, a comunicagdo de riscos é a via institucional adequada quando a causa de um achado de
auditoria se situa no desenho legal da politica publica. Na ocasido do mencionado acorddo, os riscos

foram identificados no ambito das fragilidades de governanca do Fundo Nacional de Desenvolvimento
de Ciéncia e Tecnologia (FNDCT), in verbis:

44. Quanto as propostas originalmente cogitadas de criagdo de estruturas internas de governanca
diretamente conectadas ao Conselho Diretor e de revisdo das competéncias da Finep, a unidade
instrutora reconheceu que a solugdo estrutural depende de alteracdo da Lei 11.540/2007. Cabe,
assim, comunicar ao Congresso Nacional os riscos identificados, com elementos técnicos
suficientes para subsidiar eventual aperfeicoamento legislativo.

45. A comunicag¢do ao Congresso Nacional é a via institucional adequada quando a causa do
achado se situa no desenho legal da politica publica. Outros fundos federais adotam arranjos
distintos, em que a secretaria-executiva é exercida pelo ministério supervisor, e ndo pelo agente
operador dos recursos, como ocorre nos modelos legais do FGTS e do FAT. A mengdo a esses
modelos ndo implica transposi¢do automatica ao FNDCT, mas demonstra que ha alternativas
institucionais disponiveis ao legislador.

(grifos nossos)

275. Por fim, nota-se que as limitagoes examinadas demonstram que o BSR constitui barreira
relevante, mas ndo suficiente para neutralizar a cadeia de comando. Mesmo que a comunicagdo por
dispositivos moveis fosse integralmente impedida, permaneceriam disponiveis meios que independem
do espectro de radiofrequéncia. Esses canais alternativos constituem o objeto do achado seguinte

Achado 4: Falhas nos procedimentos para monitorar o uso ilicito de atendimentos
advocaticios preservam a continuidade do comando de liderangas criminosas.

276. O achado anterior examinou as limitagoes das barreiras destinadas a comunicag¢do por
dispositivos moveis. A auditoria verificou, contudo, que a neutraliza¢do da cadeia de comando
enfrenta problema adicional: organizagoes criminosas conseguem adaptar seus meios de
comunicagdo as restrigoes impostas pelo ambiente de custodia, recorrendo a canais que independem
do uso direto de celulares pelas liderancas, conforme demonstrado no capitulo IV do presente
relatorio.

2717. Essa dinamica assume especial relevancia nos estabelecimentos de seguran¢a maxima,
nos quais controles de acesso, vigilancia e rotinas operacionais reduzem significativamente as
oportunidades de utiliza¢do de aparelhos moveis. Nessas condigoes, a eficacia do isolamento depende
também da capacidade estatal de identificar e neutralizar canais alternativos de transmissdo de
mensagens, sem prejuizo das garantias legais associadas as formas legitimas de contato das pessoas
custodiadas.
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278. Nesse esteio, o enfrentamento da comunicagdo ilicita ndo pode ser compreendido apenas
como problema de apreensdo ou bloqueio de aparelhos celulares. Especialmente em estabelecimentos
destinados a custodia de liderancas de alta periculosidade, verificou-se que as organizagoes
criminosas passaram a explorar mecanismos alternativos para preservar fluxos de comunicag¢do e
manter ativa a cadeia de comando.

Os mecanismos alternativos

279. Os casos examinados pela auditoria dizem respeito a utilizagdo ilicita das prerrogativas
profissionais da advocacia por integrantes de organizagoes criminosas, situagdo distinta do exercicio
regular da defesa técnica. Nesse contexto, foram identificadas situacoes em que atendimentos
advocaticios foram instrumentalizados para a transmissdo de mensagens entre liderangas custodiadas
e integrantes em liberdade, permitindo a continuidade da coordenagdo de atividades criminosas.

Figura 26: Operagoes Associadas a Crimes Facilitados por Utilizagdo llicita das Prerrogativas Profissionais
da Advocacia

Principais operacoes identificadas
PN '@

@ Operacio Veritas Operacio Ethos
— Transmissdo de ordens e bilhetes Estrutura dedicada a transmisséo
O sobre trafico, homicidios, lavagem de ordens da cupula da organizagdo

de dinheiro e armas. 89% criminosa.

@ Operacio Fast Track

Transmissao de ordens entre
liderangas presas e integrantes

g(_,g em liberdade.

Intermediagao de
comunicagdes sobre cobranga Transmisséo de mensagens
de dividas, movimentagdo para articular plano de resgate
de recursos e corrupgio de lideranga custodiada no

de agentes publicos. Sistema Penitenciario Federal.

Operacio Efialtes | Operagio Anjos
da Guarda
: N

. ©
ED e ©

Fonte: ALBURQUERQUE, 2020; BARRETO FILHO, 2023; PEDUZZI, 2022; SAO PAULO, 2017, 2019, e
peca 121.

280. A Operagdo Veritas constitui uma das principais evidéncias desse padrdo de atuagdo.
Conforme consignado em senten¢a judicial nos autos do processo 5665263-88.2022.8.09.0051,
liderangas de organizagdo criminosa passaram a utilizar sistematicamente atendimentos advocaticios
como mecanismo de comunicagdo com integrantes em liberdade, substituindo o uso de aparelhos
celulares pela transmissdo presencial de mensagens durante as visitas juridicas. Segundo registrado
na decisdo, os advogados atuavam como intermediarios na leitura e transmissdo de bilhetes contendo
determinagoes relacionadas ao trdfico de drogas, homicidios, lavagem de dinheiro, aquisi¢do de
armas e outras atividades da organiza¢do criminosa, sendo consignado que, na maioria dos
atendimentos, sequer eram discutidas questoes juridicas. A mesma decisdo registra que apenas dez
advogados realizaram 4.549 atendimentos entre janeiro de 2021 e marg¢o de 2023, mediante
remuneragdo aproximada de RS 5 mil por pacote de 45 visitas, totalizando cerca de R$ 505 mil.
Também ndo foi possivel identificar a origem dos recursos utilizados para custear esses honorarios,
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permanecendo desconhecido se os valores eram provenientes de atividades licitas ou de recursos
controlados pela propria organizagdo criminosa (pe¢a 121).

281. A auditoria identificou que esse padrdo operacional ndo se restringe ao caso examinado
na Operagdo Veritas. Diversas investigagoes conduzidas por orgdos de persecug¢do penal e
posteriormente reconhecidas pelo Poder Judiciario demonstram a utilizagdo recorrente de advogados
como vetores de comunicagdo entre liderangas presas e integrantes das organizagdes criminosas em
liberdade (ALBURQUERQUE, 2020; BARRETO FILHO, 2023, PEDUZZI, 2022; SA0 PAULO, 2017,
2019).

282. Entre essas investigagoes, destaca-se a Operagdo Ethos, que revelou a existéncia de
estrutura propria para utiliza¢do de advogados na transmissdao de ordens emanadas pela cupula de
organizag¢do criminosa. As investiga¢oes culminaram na condenagdo de dezenas de integrantes,
inclusive advogados, tendo sido reconhecido judicialmente que esses profissionais extrapolaram o
exercicio regular da defesa técnica e passaram a integrar a estrutura operacional da organizagdo

criminosa (SA0 PAULO, 2017, 2019).

283. Situagdo semelhante foi constatada na Operagdo Fast Track, em que advogados foram
condenados por integrar organiza¢do criminosa, utilizando atendimentos juridicos para transmitir
ordens entre liderancas custodiadas e integrantes em liberdade, permitindo a continuidade da
coordenagdo das atividades ilicitas desenvolvidas pela facgdo.

284. Na Operagdo Efialtes, as investigagoes identificaram a utilizagdo de advogados para
intermediar comunicagoes relacionadas a cobrang¢a de dividas da organizagdo criminosa, a
movimentagdo de recursos financeiros e a corrupgdo de agentes publicos.

285. De igual forma, a Opera¢do Anjos da Guarda revelou a participagdo de advogados na
transmissdo de mensagens relacionadas a articulagdo de plano destinado ao resgate de lideranca
custodiada no Sistema Penitenciario Federal. Consideradas em conjunto, essas operagoes
demonstram que a utilizagdo ilicita de atendimentos advocaticios ndo constitui episodio isolado, mas
padrado operacional identificado em diferentes investigagoes envolvendo organizagoes criminosas.

286. As consequéncias desse padrdo operacional tornam-se mais evidentes quando analisadas
as condenacgoes judiciais envolvendo liderangas custodiadas no Sistema Penitenciario Federal. A
auditoria examinou decisoes que demonstram que o isolamento fisico dessas liderancas ndo foi
suficiente para interromper sua capacidade de comando sobre integrantes das organizagoes
criminosas, evidenciando que a manutengdo de canais de comunicagdo ilicita permitiu a continuidade
da coordenacdo de atividades criminosas mesmo durante o cumprimento da pena (pegas 100-105 e
110).

287. Entre os casos analisados destacam-se as condenagoes ja mencionadas relacionadas aos
homicidios do policial penal federal e de uma especialista federal em assisténcia a execugdo penal. As
decisoes judiciais reconheceram que as ordens para a pratica desses crimes partiram de lideranga de
organizagdo criminosa ja custodiada no Sistema Penitenciario Federal, evidenciando que, mesmo
submetida ao mais elevado nivel de seguranca previsto no ordenamento juridico brasileiro, a
organizagdo permaneceu capaz de transmitir determinagoes para integrantes em liberdade (pe¢as 101

e 103).

288. Também foi examinada condenagdo relacionada ao homicidio de policial penal federal,
igualmente associado a atua¢do de organizagdo criminosa comandada por lideranga presa. Os casos
analisados demonstram que a preservacdo de canais de comunicagdo ilicita possibilitou a
continuidade da pratica de crimes de elevada gravidade, inclusive contra agentes publicos
responsaveis pela execugdo da politica penitenciaria. Mais do que episodios criminais isolados, essas
decisoes revelam que a manuten¢do da cadeia de comando das organizag¢oes criminosas produz
efeitos concretos sobre a seguranca publica e sobre a prote¢do dos proprios profissionais
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encarregados da administragdo penitenciaria (pega 104).

289. Esses episodios evidenciam que a manuten¢do da comunicagdo ilicita extrapola a simples
transmissdo de mensagens. Enquanto liderangas de organizagdes criminosas permanecerem capazes
de expedir ordens para integrantes em liberdade, o encarceramento deixa de produzir plenamente um
de seus principais efeitos esperados: interromper a cadeia de comando exercida a partir do ambiente
prisional. A permanéncia dessa capacidade de coordenacdo compromete a efetividade da execugdo
penal e permite que organizagoes criminosas continuem determinando homicidios, coordenando o
trafico de drogas, movimentando recursos financeiros ilicitos e praticando outras atividades
criminosas a partir do cdrcere.

Evolucdo do regime juridico de monitoramento das comunicacoes entre advogados e pessoas privadas
de liberdade e a inseguranca juridica

290. O ordenamento juridico brasileiro estabelece, como regra, prote¢do qualificada a
comunicagdo entre advogado e cliente. Essa tutela possui fundamento constitucional no art. 133 da
Constituicao Federal, segundo o qual o advogado é indispensavel a administracdo da Justica e
invioldvel por seus atos e manifestagoes no exercicio profissional, nos limites da lei, e é
complementada pelas garantias constitucionais relacionadas a intimidade, ao devido processo legal,
ao contraditorio e a ampla defesa.

291. No plano infraconstitucional, a Lei 7.210/1984 (Lei de Execug¢do Penal - LEP) assegura a
pessoa privada de liberdade, em seu art. 41, IX, o direito a entrevista pessoal e reservada com
advogado. Na mesma dire¢do, o art. 7° 1l e IlI, da Lei 8.906/1994 (Estatuto da Advocacia) assegura a
inviolabilidade das comunicagoes relativas ao exercicio da advocacia e o direito do advogado de
comunicar-se pessoal e reservadamente com clientes presos, detidos ou recolhidos em
estabelecimentos civis ou militares.

292. Essas garantias, entretanto, sdo funcionalmente vinculadas ao exercicio legitimo da
advocacia. A propria Constitui¢do qualifica a inviolabilidade profissional pela expressdo ‘nos limites
da lei’, enquanto o Estatuto da Advocacia admite, no art. 7°, § 6°, mediante decisdo judicial motivada
e diante de indicios de autoria e materialidade de crime praticado por advogado, a quebra da
inviolabilidade profissional nas hipoteses legalmente previstas. O art. 7°, § 7°, da Lei 8.906/1994, por
sua vez, estabelece tratamento especifico quando clientes estejam formalmente investigados como
participes ou coautores do mesmo crime. O sistema juridico, portanto, protege intensamente a relagdo
advogado-cliente, sem converté-la em imunidade para a utilizagdo da profissdo como instrumento de
atividade criminosa.

293. Durante longo periodo, contudo, a legislagdo de execugcdo penal ndo disciplinou
especificamente a hipotese de utilizagdo de atendimentos advocaticios para a transmissdo ilicita de
mensagens provenientes de estabelecimentos penais. A regra juridica permanecia centrada na
confidencialidade da comunicag¢do, cabendo ao sistema geral de investigagcdo criminal tratar eventual
pratica delitiva atribuida ao profissional.

294, O quadro normativo foi significativamente alterado pela Lei 13.964/2019 (Pacote
Anticrime). A partir dela, passaram a coexistir, no ambito da execu¢do penal, hipoteses expressas de
monitoramento excepcional, sujeitas a reserva de jurisdi¢do.

295. Em relagdo ao Regime Disciplinar Diferenciado (RDD), o art. 52, V, da LEP passou a
prever que as entrevistas sdo monitoradas, excetuadas aquelas realizadas com o defensor, salvo
expressa autorizagdo judicial em contrario. A norma, portanto, preservou a confidencialidade como
regra e instituiu uma exce¢do dependente de decisdo judicial.

296. Paralelamente, a Lei 13.964/2019 alterou a Lei 11.671/2008, que disciplina os
estabelecimentos penais federais de seguranga maxima. O art. 3° § 1° inc. IV, da Lei 11.671/2008
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passou a prever o monitoramento de todos os meios de comunicagdo dos custodiados, inclusive
correspondéncia escrita. Ao mesmo tempo, o art. 3°, § 2° da citada Lei determinou a existéncia de
monitoramento de daudio e video em parlatorios e dreas comuns para preservagdo da ordem interna e
da seguranc¢a publica, mas expressamente vedou sua utiliza¢do no atendimento advocaticio, salvo
expressa autoriza¢do judicial em contrario.

297. Deve-se, portanto, distinguir as duas bases normativas introduzidas pelo Pacote
Anticrime: no RDD, a excegdo decorre do art. 52, V, da LEP; nos estabelecimentos penais federais de
segurang¢a maxima, decorre do art. 3° § 2° da Lei 11.671/2008. Ademais, o art. 11-B da Lei
11.671/2008 passou a estabelecer que os Estados e o Distrito Federal podem construir ou adaptar
estabelecimentos de seguran¢a maxima, aos quais sera aplicavel, ‘no que couber’, o regime previsto
nessa lei.

298. No mesmo contexto legislativo, a Lei 13.964/2019 introduziu o art. 8-A na Lei
9.296/1996, disciplinando a captagdo ambiental destinada a investigagdo ou a instrug¢do criminal. A
norma exige autoriza¢do judicial, subsidiariedade do meio de obteng¢do de prova, elementos
probatorios razodveis e descrig¢do circunstanciada do local e da forma de captagdo. Esse regime ndo
se confunde necessariamente com todo monitoramento realizado para fins de seguranga e disciplina
penitencidria, mas se torna juridicamente relevante quando a captagdo passa a desempenhar fungdo
investigativa ou probatoria.

299. A interpretagdo das novas regras comegou a ser construida pelos tribunais. No AgRg no
RMS 65.988/GO (pega 124), julgado pela Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) em
23/11/2021, admitiu-se, diante das particularidades do caso concreto, a manutengdo de medida
judicial de monitoramento ambiental em estabelecimento estadual de seguranga maxima que abrangia
comunicagoes de presos com advogados. O acorddo considerou, entre outros elementos, a presenga
de liderang¢as de organizagoes criminosas, informagoes acerca da continuidade da atuag¢do
extramuros e indicios de utilizacdo de contatos reservados para esse proposito, aléem da previsdo de
descarte de conteudos exclusivamente relacionados ao exercicio da defesa. A decisdo, portanto, nao
estabeleceu autorizagdo abstrata para monitoramento da advocacia, mas reconheceu sua
admissibilidade excepcional dentro daquele contexto fatico.

300. A matéria permaneceu, entretanto, submetida a intensa controvérsia. No RMS 71.630/GO
(peca 123), relativo a renovagdo de medida de monitoramento no mesmo estabelecimento, instaurou-
se divergéncia na Quinta Turma do STJ quanto a admissibilidade de monitoramento de cardter geral
e prospectivo. Em maio de 2026, o julgamento foi suspenso por 120 dias, por delibera¢do undanime do
colegiado, para possibilitar negociagdo institucional entre a OAB/GO e o Estado de Goids, sem
resolugdo definitiva do mérito.

301. Também no inicio de 2026, no HC 1.066.369/CE, o Presidente do STJ indeferiu pedido
liminar formulado contra autoriza¢do, por 180 dias, de grava¢do ambiental de conversas entre
advogados e detentos em estabelecimento estadual de seguranca maxima no Ceara. A decisdo foi
expressamente proferida em cogni¢do preliminar, tendo o proprio Tribunal ressalvado que a
controvérsia seria apreciada de maneira aprofundada no julgamento definitivo. Logo, o
pronunciamento ndo pode ser tomado como precedente definitivo acerca da validade material da
medida.

302. No Supremo Tribunal Federal, a propria constitucionalidade da disciplina instituida em
2019 passou a ser questionada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil na ADI
7.768, distribuida ao Ministro Alexandre de Moraes. A ag¢do impugna justamente dispositivos do
Pacote Anticrime relativos ao monitoramento de comunicagoes entre presos e advogados em
estabelecimentos de seguran¢a maxima. Diante da relevancia da matéria, o Relator adotou o rito do
art. 12 da Lei 9.868/1999, remetendo a discussao diretamente ao Plenario.
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303. O regime juridico experimentou nova e substancial evolugdo em 24 de margo de 2026,
com a edigdo da Lei 15.358/2026, que instituiu o Marco Legal do Combate ao Crime Organizado e
introduziu os arts. 41-A e 41-B na LEP. A alteragdo é particularmente relevante porque, pela primeira
vez, a legislagdo federal passou a explicitar ndo apenas a possibilidade de monitoramento
excepcional, mas também salvaguardas especificas para o tratamento de comunicagoes entre
advogado e cliente.

304. O art. 41-A da LEP passou a admitir monitoramento audiovisual e gravagdo de encontros,
presenciais em parlatorio ou virtuais, entre presos provisorios ou condenados vinculados a
organizagoes criminosas ultraviolentas, grupos paramilitares ou milicias privadas e seus visitantes. O
art. 41-4, §§ 1°e 2°, da LEP, por sua vez, estabelece que o monitoramento podera ser requerido pelo
delegado de policia, pelo Ministério Publico ou pela administrac¢do penitenciaria, preservando, para
os estabelecimentos penais federais de seguranca mdxima, o regime especial da Lei 11.671/2008.

305. Mais importante para a questdo analisada, o art. 41-B da LEP passou a tratar
expressamente das comunicagoes monitoradas entre advogado e cliente. A norma condiciona essa
hipotese a existéncia de ‘razoes fundadas de conluio criminoso reconhecidas judicialmente’ e
determina que o conteudo obtido seja submetido exclusivamente ao juizo competente para o controle
da legalidade da investigagdo, distinto daquele responsavel pela instrugdo e pelo julgamento da agdo
penal.

306. O dispositivo instituiu, ainda, mecanismo de filtragem judicial: cabe ao juizo de controle
avaliar previamente a licitude, a pertinéncia e a necessidade da prova e decidir sobre eventual
inutilizagdo; as gravagoes que ndo interessarem a prova devem ser destruidas mediante decisdo
fundamentada, e os conteudos indeferidos ou considerados ilicitos ndo podem ser acessados, direta ou
indiretamente, pelo juizo da instrugdo criminal.

307. A evolugdo legislativa permite identificar, assim, trés momentos sucessivos. Num primeiro
periodo, prevalecia a regra geral de confidencialidade, sem disciplina penitencidria especifica da
hipotese excepcional. A partir de 2019, o legislador passou a admitir expressamente o monitoramento
excepcional mediante autorizagdo judicial, no RDD e nos estabelecimentos de segurang¢a mdxima.
Finalmente, em 2026, passou a exigir, para a comunica¢do advogado-cliente, razoes fundadas de
conluio criminoso reconhecidas judicialmente e estabeleceu barreiras institucionais destinadas a
impedir a utilizag¢do de conteudo protegido pela defesa.

308. Deve-se registrar, todavia, que subsiste lacuna remanescente regulatoria, procedimental e
de governanga: o ordenamento estabelece as condi¢oes juridicas fundamentais para a medida
excepcional, mas sua aplicagdo concreta pressupoe a constru¢do de procedimentos administrativos,
tecnologicos e interinstitucionais capazes de efetivar simultaneamente a seguranga penitenciaria e as
salvaguardas estabelecidas pelo legislador.

309. Conforme levantamento realizado no dmbito desta auditoria, ndo foi identificado ato
normativo nacional e transversal que traduza o conjunto dessas disposi¢coes em procedimento
operacional sugerido para as administragoes penitenciarias, definindo, entre outros aspectos, o
tratamento dos elementos que fundamentam o pedido judicial, os agentes autorizados a operar e
acessar os sistemas, a segregacdo do conteudo protegido, a rastreabilidade das operagoes, os fluxos
de encaminhamento ao juizo de controle, a inutilizagdo das gravagoes sem relevancia probatoria e a
separagdo entre a utilizacdo administrativa, de inteligéncia e investigativo-probatoria do conteudo
eventualmente obtido (pegas 121-123).

310. A inexisténcia desses pardmetros produz risco juridico de dupla dire¢do. De um lado,
interpretagoes excessivamente restritivas, associadas a inexisténcia de procedimentos seguros, podem
inviabilizar o emprego das excecoes que o proprio legislador criou para situagdes concretamente
demonstradas de conluio criminoso, reduzindo a capacidade estatal de interromper comunicagoes
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ilicitas provenientes do ambiente prisional. De outro, procedimentos excessivamente abrangentes ou
desprovidos de controles podem produzir restrigoes indevidas ao exercicio da defesa, exposig¢do de
estratégia defensiva, ilicitude probatoria, responsabilizac¢do dos agentes publicos e comprometimento
das proprias investigagoes que se pretende proteger.

311. Orientagcdo nacional ndo teria, portanto, a finalidade de ampliar as hipoteses legais de
monitoramento, tampouco de presumir comportamento ilicito de advogados em razdo de sua eventual
atuagdo profissional. Sua fungdo seria precisamente inversa: operacionalizar a excepcionalidade
definida pelo legislador, tornando previsiveis e controlaveis as condi¢coes sob as quais a
Administragdo pode provocar o Poder Judicidrio e executar autorizagdo judicial, sem ultrapassar
limites.

312. Essa orienta¢do mostra-se especialmente relevante em sistema penitenciario federativo, no
qual situagoes semelhantes podem atualmente receber tratamentos administrativos distintos conforme
a unidade da federacdo, a infraestrutura tecnologica disponivel ou a interpreta¢do adotada por cada
administragdo penitenciaria. A auséncia de pardmetros minimos comuns amplia o risco de respostas
contraditorias, dificulta a cooperagdo entre orgdos de inteligéncia e de persecucdo penal e reduz a
seguranga juridica tanto dos agentes publicos responsaveis pela execugdo das medidas quanto dos
profissionais da advocacia e das proprias pessoas privadas de liberdade.

313. A necessidade de atuagdo nacional encontra correspondéncia, ainda, na propria Politica
de Fortalecimento do Sistema Penal elaborada pela Senappen. O documento identifica como
problema a precariedade dos protocolos de seguranga e de inteligéncia e, entre suas causas, a
expansdo e o fortalecimento de organizagoes criminosas em razdo do contato facilitado intra e
extramuros, a caréncia de tecnologias adequadas e a insuficiente padronizag¢do de normas e rotinas.
Entre as entregas previstas estdo o aperfeicoamento dos protocolos de seguranga dos
estabelecimentos penais para minimizar a atua¢do de organizagoes criminosas e a revisdo do Manual
de Procedimentos, além do fortalecimento da inteligéncia penitenciaria.

314. A orientag¢do nacional, nesse contexto, representa mecanismo de prote¢do simultanea de
dois bens juridicos que ndo sdo antagonicos: a preservagdo integral das prerrogativas da advocacia
quando exercidas legitimamente e a capacidade estatal de neutralizar a utiliza¢do criminosa
excepcional dessas prerrogativas quando demonstrada segundo os requisitos estabelecidos em lei.

A competéncia da Senappen para a implementacdo da normatizacdo nacional

315. A atribui¢do para coordenar nacionalmente a implementagdo das regras anteriormente
citadas encontra fundamento inicial na Lei de Execu¢do Penal.

Art. 71. O Departamento Penitenciario Nacional, subordinado ao Ministério da Justi¢a, é orgdo
executivo da Politica Penitencidria Nacional e de apoio administrativo e financeiro do Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciadria.

Art. 72. Sdo atribui¢ées do Departamento Penitencidrio Nacional:

I - acompanhar a fiel aplicag¢do das normas de execu¢do penal em todo o Territorio Nacional;

11 - inspecionar e fiscalizar periodicamente os estabelecimentos e servigos penais,

Il - assistir tecnicamente as Unidades Federativas na implementagcdo dos principios e regras
estabelecidos nesta Lei;

316. A LEP qualifica o entdo Departamento Penitencidario Nacional, atualmente Senappen,
como orgdo executivo da Politica Penitencidaria Nacional e lhe atribui, entre outras competéncias,
acompanhar a fiel aplica¢do das normas de execugdo penal em todo o territorio nacional, inspecionar
e fiscalizar estabelecimentos e servicos penais e assistir tecnicamente as unidades federativas na
implementagdo dos principios e regras estabelecidos pela propria LEP.

317. O Decreto 11.348/2023 reproduz e densifica essas atribuigoes. Seu art. 31 estabelece que
cabe a Senappen exercer as competéncias previstas nos arts. 71 e 72 da LEP e, especificamente,
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planejar e coordenar a politica nacional de servigos penais e acompanhar a aplicagdo fiel das normas
de execug¢do penal no territorio nacional, aléem de exercer fungoes de cooperagdo e assisténcia técnica
aos entes federativos.

318. No plano organizacional interno, o fundamento é ainda mais especifico. O art. 34, VI, do
Decreto 11.348/2023, na redagdo dada pelo Decreto 12.543/2025, atribui expressamente a Diretoria
de Politicas Penitenciarias a competéncia para elaborar e promover modelos de gestdo relacionados
a implementagdo da politica penitencidria e realizar a difusdo de ‘metodologias, padronizacoes e
diretrizes nacionais para os servigos instituidos’. Os incisos I, V, IX e XII do citado art. 34
complementam essa competéncia ao atribuir a diretoria funcoes de planejamento e avaliagcdo dos
servi¢os penitencidrios, articulagdo com orgaos da execugcdo penal, cooperagdo federativa para
assisténcia técnica e modernizagdo dos sistemas penitenciarios.

319. A matéria também demanda participa¢do das demais unidades especializadas da
Senappen. A Diretoria da Policia Penal Federal compete, nos termos do art. 35 do Decreto
11.348/2023, elaborar normas sobre seguran¢a das instalagoes, exercicio de direitos e deveres dos
presos, diretrizes operacionais e rotinas administrativas e de funcionamento destinadas a
padronizacdo dos estabelecimentos penais federais. A Diretoria de Inteligéncia Penal, por seu turno,
incumbe planejar, coordenar, integrar, orientar e supervisionar, como agéncia central, a inteligéncia
penitencidaria em dmbito nacional, além de fomentar sua integra¢do com os sistemas estaduais e
desenvolver iniciativas destinadas ao enfrentamento do crime organizado (art. 36, incs. Il e XI, do

Decreto 11.348/2023).

320. A competéncia federal deve, contudo, ser exercida com observincia da estrutura
constitucional federativa. O art. 24, I, da CF/88 estabelece competéncia concorrente da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal para legislar sobre direito penitenciario, cabendo a Unido a edi¢do de
normas gerais e aos Estados a competéncia suplementar. Assim, um ato administrativo federal nao
pode criar nova hipotese material de restricdo de direito, nem esgotar a autonomia organizacional
dos sistemas estaduais.

321. Essa ressalva ndo afasta a competéncia para edi¢do de pardmetros nacionais de
implementagdo. A Lei 13.675/2018 inclui expressamente os orgdos do sistema penitenciario entre os
integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp) e estabelece que sua
integracdo se dara mediante estratégias comuns, compartilhamento de informagoes e intercambio de
conhecimentos técnicos, inclusive para o enfrentamento de organizagdes criminosas, preservada a
liberdade de organizagdo e funcionamento dos sistemas estaduais e distrital.

322. Também o art. 11-B da Lei 11.671/2008 permite que Estados e Distrito Federal construam
ou adaptem estabelecimentos penais de seguran¢a maxima, determinando que a eles seja aplicavel,
‘no que couber’, o regime previsto na legislagdo federal. Essa disposi¢do refor¢a a existéncia de
espaco legitimo para estabelecimento de padroes técnicos nacionais, sem eliminar a competéncia dos
entes federativos para organizar operacionalmente seus sistemas.

323. O fundamento para essa atuagdo tornou-se ainda mais explicito com o Programa Brasil
contra o Crime Organizado, ao estabelecer o que segue:

O cixo de fortalecimento da seguranga no sistema prisional tem por objetivo promover a expansdo
e a implementagdo progressiva de padrdo nacional de seguranga mdaxima no sistema penitenciario
estadual e distrital (art. 9°, caput, Decreto 12.966/2026).

324, Nesse sentido, resta claro que no eixo de fortalecimento da seguranca no sistema
prisional, o objetivo de promover a expansdo e a implementagdo progressiva de padrdo nacional de
seguran¢a mdxima no sistema penitenciario estadual e distrital. Entre as iniciativas prioritarias, o
decreto prevé expressamente o fortalecimento da inteligéncia penitencidaria, o aperfeicoamento de
protocolos operacionais de seguran¢a alinhados aos padroes nacionais e as diretrizes do Sistema
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Penitenciario Federal e a priorizacdo de solugdes tecnologicas de ‘monitoramento e detecg¢do de
comunicagoes ilicitas’ (art. 9°, inc. I, V, VI, Decreto 12.966/2026).

325. Mais significativamente, o Programa Brasil Contra o Crime Organizado determina que a
disponibiliza¢do pela Unido de equipamentos, solugoes tecnologicas e agoes de capacitagdo
destinadas a implementa¢do desse padrdo nacional de seguranca maxima ficard condicionada a
adogdo, pelos Estados e pelo Distrito Federal, dos ‘parametros técnicos estabelecidos em ato do
Ministério da Justica e Seguranga Publica’ (art. 9°, §2°, Decreto 12.966/2026). Existe, portanto,
previsdao normativa atual e expressa de elaborag¢do de pardmetros nacionais pelo MJSP para o
padrdo de seguranca maxima, do qual o monitoramento e a detec¢do de comunmicagoes ilicitas
constituem iniciativa prioritaria.

326. Os arts. 10 a 12 do Decreto 12.966/2026 completam esse arranjo de governanga:
atribuem ao MJSP a implementagdo articulada do Programa, determinam o estabelecimento de
diretrizes estratégicas e mecanismos de monitoramento e avalia¢do, e autorizam instrumentos de
cooperagdo capazes de disciplinar fluxos de comunicagdo, protocolos de acionamento, capacitagoes
conjuntas, intercambio de metodologias e procedimentos de preservagdo de sigilo.

327. Aplicadas ao caso concreto, essas disposi¢oes revelam que a auséncia de procedimento
nacional ndo constitui apenas problema operacional de seguranca penitenciaria. Trata-se também de
questdo de governanga: diante de matéria que simultaneamente envolve riscos a segurancga publica,
direitos fundamentais, atividade de inteligéncia, produgdo de prova, atuacdo de diferentes esferas
federativas e participagcdo de multiplas institui¢oes, a inexisténcia de parametros comuns amplia a
probabilidade tanto de omissdo estatal quanto de atuagdo excessiva ou juridicamente invalida.

328. Nesse sentido, a atuagdo da Senappen se amolda a diretriz de articulagdo de instituigoes e
coordenagdo de processos entre diferentes niveis e esferas do setor publico (art. 4°, IV, do Decreto

9.203/2017).

320. Ha, portanto, convergéncia de fundamentos normativos: a LEP atribui a Senappen fungdo
nacional de acompanhamento e assisténcia técnica, o Decreto 11.348/2023 atribui a Diretoria de
Politicas Penitenciarias competéncia expressa para produzir padronizagoes e diretrizes nacionais, a
Lei 13.675/2018 estabelece integragdo e coordenagdo interfederativa do sistema penitenciario; o
Decreto 9.203/2017 exige coordenagdo, gestdo de riscos, qualidade regulatoria e defini¢do de
responsabilidades; e, mais recentemente, o Decreto 12.966/2026 determinou a implementagdo
progressiva de padrdo nacional de segurangca maxima, contemplando expressamente protocolos de
seguranc¢a e tecnologias de monitoramento e detec¢do de comunicagoes ilicitas, com pardmetros
técnicos a serem estabelecidos por ato do MJSP.

330. Essa leitura também converge com a propria Politica de Fortalecimento do Sistema Penal
da Senappen, que reconhece a necessidade de padronizacdo de normas e rotinas, identifica o contato
facilitado intra e extramuros como vetor de fortalecimento de organizagoes criminosas e prevé o
aperfeicoamento de protocolos de segurancga e inteligéncia como resposta institucional.

331. Consequentemente, hd fundamento juridico suficiente para atribuir a Senappen
competéncia material para formular, coordenar e implementar a padronizagdo nacional da matéria,
sem que isso implique competéncia para criar novas hipoteses de restricdo de direitos. A norma
administrativa deve operar intra legem, detalhando a execug¢do das hipoteses ja definidas pelo
legislador, jamais substituindo a autorizacdo judicial, presumindo conluio criminoso ou ampliando os
sujeitos e situagoes legalmente alcangados.

332. Quanto a forma, considerando que o art. 9°, § 2° do Decreto 12.966/2026 se refere
expressamente a parametros técnicos estabelecidos em ato do Ministério da Justica e Seguranga
Publica, a solugdo juridicamente mais segura ndo é pressupor que a Diretoria de Politicas
Penitenciarias ou mesmo a Senappen possuam, isoladamente, competéncia formal para editar ato
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vinculante de alcance nacional. Cabe a Senappen, no exercicio das atribui¢oes previstas nos arts. 31 e
34 do Decreto 11.348/2023, elaborar tecnicamente e promover a institui¢do do padrado, submetendo,
quando necessdrio, proposta de ato a autoridade competente do MJSP.

333. Diante desse quadro, sera apresentada proposta de determinagdo a Secretaria Nacional
de Politicas Penais, para elaboragdo de ato normativo nacional que estabeleg¢a pardmetros juridicos,
técnicos e operacionais minimos para o monitoramento excepcional de comunicagoes no ambiente
penitencidrio, com especial aten¢do as comunicagoes entre advogados e pessoas privadas de
liberdade, observadas as hipoteses e salvaguardas previstas na Constituicio Federal, na Lei
7.210/1984, na Lei 8.906/1994, na Lei 9.296/1996 e na Lei 11.671/2008, em atendimento as
disposicoes dos arts. 71 e 72 da Lei 7.210/1984; nos arts. 31 e 34, especialmente o inciso VI, do
Decreto 11.348/2023; nos arts. 2°a 6° do Decreto 9.203/2017; e no art. 9°, caput, § 1° incisos I, I, V,
VieVIl, es 2° earts. 10 a 12 do Decreto 12.966/2026.

CONCLUSAO

334. A politica penal constitui dimensdo indissociavel da politica de seguranga publica.
Embora a custodia de pessoas privadas de liberdade integre a execuc¢do penal, seus efeitos
transcendem os limites fisicos dos estabelecimentos prisionais. A manuten¢do da capacidade de
comando de organizacoes criminosas a partir do cdrcere alimenta homicidios, trdfico de drogas,
extorsoes, roubos, ataques a agentes publicos e diversas outras modalidades delitivas praticadas fora
dos muros das prisoes. O fortalecimento da seguranga penitencidria, portanto, ndo representa apenas
uma medida voltada a adequada execug¢do da pena, mas condigdo indispensavel para ampliar a
capacidade do Estado de proteger a sociedade e preservar a ordem publica.

335. A auditoria evidenciou que o Estado brasileiro ndo parte da auséncia de instrumentos
para enfrentar esse problema. Existem competéncias legais atribuidas ao MJSP e a Senappen,
mecanismos de financiamento, estruturas de inteligéncia, politicas publicas, projetos, operagoes
nacionais, conhecimento técnico acumulado e experiéncias relevantes no Sistema Penitencidrio
Federal e nos sistemas estaduais. As fragilidades identificadas decorrem, sobretudo, da dificuldade de
articular esses ativos em uma capacidade nacional suficientemente integrada, mensuradvel,
padronizada e adaptavel as diferentes formas de comunicagdo ilicita.

336. No plano estratégico, verificou-se que a Agdo Estratégica 5, alinea ‘g’, do PNSP
estabelece expressamente a necessidade de mapear, monitorar e isolar liderangas criminosas, mas seu
desdobramento nos diferentes instrumentos de planejamento, monitoramento, projetos e or¢amento
ndo permite reconstruir integralmente a cadeia entre diretriz, intervengoes, recursos, entregas e
resultados. Ha iniciativas relacionadas a finalidade, mas faltam mecanismos suficientemente
integrados para demonstrar quais resultados sdo produzidos e em que medida as intervengoes
reduzem a capacidade de comunicagdo e comando das liderangas custodiadas.

337. No plano institucional, a Senappen dispoe de expressivo patrimonio técnico relacionado a
seguranga penitenciaria, mas esse conhecimento ainda ndo foi consolidado em protocolo nacional
permanente acompanhado de mecanismos estruturados de implementag¢do, avaliagio e
aperfeicoamento. Essa lacuna dificulta a identificagdo comparavel das vulnerabilidades existentes nos
sistemas estaduais, limita a disseminag¢do sistematica de boas praticas e reduz a capacidade federal
de direcionar assisténcia técnica, capacitagdo e recursos segundo critérios de risco e maturidade.

338. No plano tecnologico, o bloqueio de sinais de radiofrequéncia constitui importante
barreira complementar, mas sua efetividade é condicionada por fatores técnicos, regulatorios,
urbanisticos e institucionais. A proximidade de esta¢oes radio base, a ocupa¢do urbana no entorno
dos presidios, a rapida evolugdo das tecnologias de telecomunicagoes e a necessidade de articula¢do
entre administra¢oes penitencidarias, Anatel e operadoras tornam a implanta¢do do BSR atividade
complexa, que demanda orienta¢do técnica padronizada e permanente avaliacdo de solugoes
alternativas ou complementares.
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339. A auditoria também demonstrou que a neutraliza¢do da cadeia de comando ndo se
encerra no controle de aparelhos celulares. Organizacoes criminosas podem adaptar seus
mecanismos de comunicagdo e explorar canais legitimos de contato para finalidades ilicitas. Os casos
examinados envolvendo a instrumentalizacdo criminosa de atendimentos advocaticios evidenciam
essa capacidade adaptativa. Embora a legislagdo mais recente tenha estabelecido hipoteses
excepcionais de monitoramento e salvaguardas especificas para prote¢do das comunicagoes entre
advogado e cliente, ainda ndo foram identificados pardmetros nacionais que orientem, de forma
uniforme e juridicamente segura, a execu¢do administrativa dessas medidas quando autorizadas pelo
Poder Judiciario.

340. Observadas em conjunto, essas quatro dimensoes revelam que o problema central ndo
decorre predominantemente da inexisténcia de iniciativas, competéncias ou solugoes isoladas. A
principal lacuna reside na dificuldade de transformar esses elementos em um sistema nacional de
neutralizagdo dotado de objetivos e resultados verificaveis, padroes minimos de seguranga,
mecanismos de acompanhamento e aprendizado continuo, solugoes tecnologicas adequadamente
geridas e procedimentos juridicamente seguros para lidar com a adapta¢do dos canais de
comunicac¢do criminosa.

341. Por essa razdo, as propostas formuladas nesta auditoria atuam sobre diferentes etapas
dessa cadeia. Propoem-se medidas para aperfeicoar o desdobramento e a rastreabilidade da A¢ao
Estratégica 5, alinea ‘g’; concluir e institucionalizar protocolo nacional de seguranca penitenciaria;
desenvolver instrumentos de avaliagdo da maturidade e de indug¢do federal baseada em riscos;
padronizar e aperfeicoar a gestio do bloqueio de sinais e avaliar tecnologias complementares,; e
estabelecer parametros nacionais para a execu¢do das hipoteses excepcionais de monitoramento de
comunicagoes previstas no ordenamento juridico. Também sdo propostas comunicagoes ao Congresso
Nacional acerca de riscos cuja solugdo ultrapassa a competéncia administrativa dos orgdos
fiscalizados.

342, As medidas propostas devem observar as diferencas existentes entre os sistemas
penitencidrios estaduais e o federal, em termos de estrutura organizacional, modelo de gestdo, perfil
da populagdo prisional, natureza dos estabelecimentos, procedimentos operacionais, atribuigoes
institucionais e dmbito de atuacado.

343, Com a implementacdo das deliberagoes propostas, espera-se fortalecer a capacidade do
MJSP e da Senappen de planejar, coordenar, induzir, monitorar e avaliar as medidas destinadas a
neutralizacdo de liderancas criminosas, reduzir as assimetrias existentes entre os Ssistemas
penitenciarios estaduais, aprimorar a alocag¢do dos recursos publicos e tornar mais resilientes as
barreiras destinadas a impedir a comunicagdo ilicita. Em ultima andlise, pretende-se contribuir para
que a privagdo de liberdade produza de forma mais efetiva sua dimensdo de preven¢do especial
negativa, reduzindo a capacidade de liderangas custodiadas de continuar exercendo comando e
produzindo efeitos criminosos sobre a sociedade.

344, Diante desse quadro, a equipe de auditoria propoe determinagoes, recomendagoes e
ciéncia ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, e a Secretaria Nacional de Politicas
Penitenciarias, além de comunicagoes institucionais e medidas de monitoramento voltadas as quatro
fragilidades identificadas, conforme detalhado no capitulo seguinte.

PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO

345. Ante o exposto, submetem-se os autos a considera¢do superior, propondo.

345.1. determinar ao Ministério da Justica e Seguran¢a Publica, com fulcro no art. 4°, I, da
Resolug¢do-TCU 315/2020, que, no prazo de 360 dias:

a.
o ambito do processo de revisdo do Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social 2021-2030),
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especifique metas de resultado necessarias e suficientes para as quais se espere contribui¢do da A¢do
Estratégica 5, alinea ‘g’, apta a permitir a mensurag¢do da finalidade de neutralizacdo de liderancas
criminosas no sistema prisional, observando os atributos de especificidade, mensurabilidade,
alcangabilidade, relevancia e prazo determinado, em atendimento aos arts. 3°, caput e inciso I1I, e 4°,
caput e pardgrafo unico, do Decreto 10.822/2021, bem como as particularidades do sistema prisional
estadual e federal;

b.

m atendimento ao art. 6°, inciso XVIII e paragrafo unico, da Lei 13.675/2018; ao art. 4°, incisos Ill e
X, do Decreto 9.203/2017; e as competéncias de gestdo, revisdo e monitoramento das politicas,
objetivos, projetos, indicadores e metas atribuidas ao CGE/MJSP pela Portaria MJSP 2/2022, revise
os instrumentos de planejamento, implementagdo, monitoramento e avaliagdo relacionados a Politica
de Fortalecimento do Sistema Penal e ao Objetivo Estratégico 4 do Planejamento Estratégico do
MJSP, devendo sempre observar as particularidades do sistema prisional estadual e federal, de modo
a:

345.1.b.1. estabelecer conjunto suficiente de indicadores de implementagdo, produto e resultado que
permita acompanhar as entregas relacionadas a Ag¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, e aferir sua
contribuicdo para a inatividade das liderancas criminosas;

345.1.b.2. explicitar a vinculagdo entre a A¢dao Estratégica 5, alinea ‘g’, e os projetos, iniciativas e
demais intervengoes efetivamente utilizadas para sua implementagdo, de modo que seja possivel
acompanhar sua execugdo, abrangéncia e resultados; e

345.1.b.3. assegurar que os mecanismos de mensuragdo associados ao Objetivo Estratégico 4
contemplem a dimensdo de ‘inatividade das liderangas criminosas’ expressamente prevista nesse
objetivo,

c.

stabele¢a mecanismo de rastreabilidade fisico-financeira que permita identificar, em nivel suficiente
para fins de monitoramento e avalia¢do, os recursos or¢amentarios e financeiros destinados aos
projetos, iniciativas e entregas relacionados a A¢do Estratégica 5, alinea ‘g’, e relaciond-los aos
respectivos produtos e resultados, em atendimento ao art. 6°, inciso XVIII, da Lei 13.675/2018 e ao
art. 4°, inciso IlII, do Decreto 9.203/2017, observada a sistemdtica de integragdo entre politicas
publicas, planejamento estratégico e or¢amento estabelecida no PNSP 2021-2030 (p. 48-49) e as
particularidades do sistema prisional estadual e federal;

345.2. determinar a Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), com fulcro no art. 4°, 1,
da Resolugao-TCU 315/2020, que, no prazo de 360 dias:
a

om fundamento no art. 34, incisos I e VI, do Anexo I do Decreto 11.348/2023, c/c a Politica de
Fortalecimento do Sistema Penal, aprovada pela Resolu¢do CGE 26/2024, conclua a revisdo do
Manual Orientador de Procedimentos e Rotinas Penitenciarias para os Estados e publique protocolo
nacional de segurang¢a penitenciaria, contendo principios, requisitos minimos e diretrizes para os
procedimentos de seguranca relacionados, entre outros aspectos, ao controle de acesso, as revistas de
pessoas, materiais e veiculos, ao monitoramento por circuito fechado de televisdo (CFTV), a
utilizagdo de equipamentos de inspe¢do, a inteligéncia penitenciaria, a supervisdo das rotinas
operacionais e a capacita¢do de policiais penais, preservadas as competéncias e as especificidades
dos sistemas penitenciarios estaduais, observando as suas particularidades em relagdo ao sistema
prisional federal;

b.
om fundamento nos arts. 71 e 72 da Lei 7.210/1984, nos arts. 31 e 34, especialmente o inciso VI, do
Decreto 11.348/2023; nos arts. 2°a 6° do Decreto 9.203/2017; e no art. 9°, caput, § 1°, incisos I, 11, V,
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VIie VI, e § 2° e arts. 10 a 12 do Decreto 12.966/2026, elabore e submeta a autoridade competente
do Ministério da Justica e Seguran¢a Publica proposta de ato normativo nacional que estabeleca
pardmetros juridicos, técnicos e operacionais minimos para o monitoramento excepcional de
comunicagoes no ambiente penitencidrio, com distingdo entre as medidas destinadas a preservagdo da
segurang¢a e da ordem interna e as medidas que incidam sobre o conteudo de comunicagoes
protegidas por garantias constitucionais e legais, com especial ateng¢do as comunicagoes entre
advogados e pessoas privadas de liberdade, observadas as hipoteses e salvaguardas previstas na
Constituicdao Federal, na Lei 7.210/1984, na Lei 8.906/1994, na Lei 9.296/1996 e na Lei 11.671/2008,
bem como a distin¢cdo entre o monitoramento .

345.3. recomendar, com fulcro no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, a Secretaria Nacional de
Politicas Penais (Senappen) do Ministério da Justica e Seguran¢a Publica (MJSP) que:

a. fortaleca sua estrutura organizacional voltada a seguran¢a penitenciaria, mediante a
institui¢do de unidade responsavel pela coordenagdo dos referenciais nacionais de seguranca, pela
atualiza¢do permanente dos protocolos e diretrizes técnicas, pela consolida¢do do conhecimento
produzido pelas operagdes nacionais, inspecoes e atividades de inteligéncia, bem como pela
identificagdo, validagdo e disseminacdo de boas praticas de seguranca penitenciaria, em suprimento
das lacunas de governancga;

b. desenvolva e implemente metodologia nacional para avaliagdo da maturidade dos
procedimentos de seguranga penitenciaria adotados pelos sistemas penitenciarios estaduais,
contemplando indicadores objetivos de desempenho, critérios padronizados de avaliagdo,
classificacdo dos sistemas penitenciarios por niveis de maturidade e mecanismos periodicos de
monitoramento da evolu¢do dos sistemas penitenciarios estaduais, de forma a subsidiar a
coordenacdo da Politica Penal Nacional e orientar acoes de melhoria continua;,

C. considere, na defini¢do das ag¢odes de assisténcia técnica e financeira aos sistemas
penitencidrios estaduais, critérios relacionados ao grau de implementagdo dos referenciais técnicos
nacionais, ao nivel de maturidade dos procedimentos de seguranga penitenciaria e a ado¢do de boas
praticas identificadas pela propria Secretaria, de forma a orientar a priorizagdo do apoio federal
segundo as vulnerabilidades e necessidades verificadas e fortalecer a capacidade de induc¢do da
Politica Penal Nacional;

d. elabore manual de boas praticas para operacionalizagdo de bloqueio de sinais de
radiofrequéncia (BSR) no sistema prisional, contendo processo padronizado para a realiza¢do do
BSR, com obrigatoriedade de se seguir o Regulamento sobre Bloqueador de Sinais de
Radiocomunicacoes, anexo a Resolucdo-ANATEL 760/2023, de modo a auxiliar as unidades
prisionais estaduais na preven¢do da comunicag¢do ilicita no sistema prisional, considerando as
diferentes realidades dos sistemas prisionais estaduais e federal, podendo para isso contar com o
apoio da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANATEL),

e. promova estudos sobre a viabilidade técnica, financeira e operacional de ado¢do da
tecnologia de sistemas de acesso gerenciado (Managed Access Systems — MAS) no contexto do
blogueio de dispositivos moveis e na preven¢do da comunicagdo ilicita em unidades prisionais,
tomando como benchmark o projeto piloto do Modulo CEMI - Presidios, de iniciativa do Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais (MP-MG), em parceria com a Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes (ANATEL) e com a Associagdo Brasileira de Recursos de Telecomunicagoes (ABR
Telecom),

345.4. dar conhecimento da auditoria em questdo e da deliberag¢do que vier a ser prolatada, a
Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO), da Camara dos
Deputados, e a Comissdo de Seguran¢a Publica (CSP) do Senado Federal, para subsidiar, no que
couber, debate legislativo acerca de aperfeicoamento da governanca da seguranga em complexos
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penitencidrios e unidades prisionais, sobretudo em relagdo aos seguintes riscos institucionais
identificados na presente auditoria:

a. deficiéncias e encarecimento do custo do Estado para bloqueio de sinais de
radiofrequéncia em complexos penitenciarios e unidades prisionais, e deficiéncias no combate a
drones utilizados por organizagoes criminosas, em decorréncia da auséncia de segurancga juridica
para restrigdo de loteamento urbano, proibi¢do de constru¢do de dreas residenciais ou comerciais e
proibigdo de implantagdo de estacoes radio base (ERB) por operadoras de telefonia, a partir de um
raio minimo de distdncia dessas unidades, e

b. deficiéncias no bloqueio de comunicagoes ilicitas e implementa¢do de listas seguras
(safelist ou allowlist) de acesso a dispositivos, em decorréncia da auséncia de seguranga juridica para
observancia do bloqueio de comunicagdoes como preceito geral e liberacdo de seu acesso como
excegdo, a partir de um raio minimo de distancia de complexos penitenciarios e unidades prisionais;

345.5. autorizar que o monitoramento das determinacoes para o Ministério da Justica e
Seguranga Publica (MJSP) seja realizado no ambito do TC 015.790/2026-6, nos termos do art. 17, §
1° da Resolug¢do-TCU 315/2020 e do art. 4°, § 3°, da Portaria-Segecex 9/2020;

345.6. nos termos do art. 8° da Resolu¢do-TCU 315/2020, fazer constar em ata desta sessdo
comunicagdo do Relator ao colegiado no sentido de monitorar a implementagdo das recomendagoes
supras ao Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP) e a Secretaria Nacional de Politicas
Penais (Senappen), por ocasido da avaliagdo do cumprimento das determinagoes contidas supra; e

345.7. encaminhar a decisdo que vier a ser prolatada a respeito desta auditoria ao Departamento
de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execugdo de Medidas
Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ); a Comissdo do Sistema Prisional,
Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Publica do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CSP/CNMP); ao Comando de Comunicagoes e Guerra Eletronica do Exército (CCOMGEX);
a Superintendéncia de Servigos Penitenciarios do Estado do Rio Grande do Sul (SUSEPE-RS); a
Secretaria de Administra¢do Penitencidria e Ressocializagdo do Estado da Bahia (SEAP-BA); a
Secretaria de Administragdo Penitenciaria do Estado do Para (SEAP-PA); a Secretaria da
Administragdo Penitencidria e Ressocializa¢do do Estado do Ceara (SAP-CE); a Secretaria de Estado
de Policia Penal do Rio de Janeiro (SEPPEN-RJ); a Diretoria-Geral de Policia Penal do Estado de
Goias (DGPP-GO),; ao Grupo de Atuagdo Especial de Execu¢do Penal do Ministério Publico da
Bahia (GAEP/MP-BA); ao Grupo de Atuagdo Especial em Seguranga Publica do Ministério Publico
do Estado do Ceara (GAESP/MP-CE); a Subprocuradoria-Geral de Justica para Assuntos
Institucionais do Ministério Publico do Rio Grande do Sul (MP-RS), ao Centro de Apoio Operacional
das Promotorias de Justica Execu¢cdo Penal do Ministerio Publico do Estado do Rio de Janeiro
(CAOEP/MP-RJ); ao Ministério Publico do Estado de Pernambuco (MP-PE); ao Tribunal de Contas
do Estado do Ceara (TCE-CE), e ao Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul (TCE-MS),
a Agéncia Nacional de Telecomunicag¢oes (ANATEL), além dos orgdos fiscalizados, como partes
interessadas que desempenharam importantes contribui¢oes, em especial na oficina de sala de guerra,
sem as quais esta auditoria ndo seria possivel.”

E o Relatorio.
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VOTO

Trata-se de auditoria operacional realizada com o objetivo de avaliar a atuacdo do
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) e da Secretaria Nacional de Politicas Penais
(Senappen) na implementacdo de medidas destinadas a mapear, monitorar e isolar liderancas de
organizagdes criminosas em estabelecimentos prisionais de seguranga maxima, de modo a desarticular
essas organizacdes e prevenir a pratica de crimes ordenados de dentro dos presidios.
2. Cumpre destacar, desde logo, que a auditoria se insere em uma perspectiva de aproximacao
do Tribunal com a sociedade. Sob a diretriz de “Participagdo Cidada”, o tema “problema no sistema
prisional” foi eleito entre os cinco considerados como prioritarios em votagdo popular no “Portal de
Participacdo Cidada”, do TCU, com 770 votos e 96 relatos decorrentes das dores mostradas na historia
hipotética apresentada no prologo do relatério que precede este voto e em face da complexidade do
sistema prisional brasileiro.
3. Cumprimento, inicialmente, o Presidente Vital do Régo por essa relevante diretriz
estabelecida no sentido de alinhar as agdes desta Corte ao interesse do cidadao brasileiro. Essa atuagao
do Tribunal aproxima o controle externo da sociedade, do cidaddo, e demonstra a importancia de que
as preocupacdes manifestadas pela populagdo podem contribuir para a identificagdo de problemas
publicos relevantes e para o direcionamento do controle externo a medidas capazes de produzir
resultados concretos. Agdes como esta ilustram a importancia da visdo e da sensibilidade do lider deste
Tribunal
4. Parabenizo, também, toda a equipe da Unidade de Auditoria Especializada em Defesa
Nacional e Seguranca Publica (AudDefesa) pela exceléncia do trabalho realizado, que examina
questdo de elevada relevancia para a seguranga publica brasileira e para a capacidade do Estado de
assegurar que os estabelecimentos penitenciarios cumpram sua finalidade legal. A fiscalizagcdo
apresenta diagndstico abrangente de fragilidades de governanga, de padronizagdo dos procedimentos
de seguranca, de emprego de tecnologias de bloqueio de comunicagdes e de monitoramento
excepcional de contatos no ambiente prisional.
5. O tema merece especial atengdo. O sistema prisional brasileiro retine centenas de milhares
de pessoas privadas de liberdade, distribuidas por estabelecimentos sob a administragdo dos diferentes
entes federativos. Ao final de 2025, segundo os dados apresentados pela unidade técnica, havia
964.668 pessoas encarceradas no pais, em aproximadamente 1.360 estabelecimentos prisionais.
6. Nesse contexto, a seguranga penitencidria ndo pode ser compreendida apenas como
questdo interna a administra¢do dos presidios. A possibilidade de que liderangas criminosas continuem
a transmitir ordens, coordenar atividades ilicitas e preservar vinculos operacionais a partir das unidades
de custddia constitui desafio que ultrapassa os limites fisicos desses estabelecimentos e repercute
diretamente na seguranca da populagao.
7. A fiscalizagdo concentrou-se na Acdo Estratégica 5, alinea “g”, do Plano Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social 2021-2030, que prevé o mapeamento, 0 monitoramento € o
isolamento de liderangas de organizagdes criminosas em estabelecimentos prisionais de seguranga
maxima, com a finalidade de desarticular tais organizagdes e impedir a pratica de crimes comandados
de dentro dos presidios.
8. A escolha desse objeto ¢ oportuna. A efetividade da politica publica depende nao apenas
da adog¢do de medidas de seguranca nas unidades penitenciarias, mas também da existéncia de
planejamento consistente, coordenagao nacional, recursos adequadamente direcionados, parametros
técnicos comuns e mecanismos capazes de aferir se as acdes implementadas estdo, de fato, reduzindo a
capacidade de atuagao das organizagdes criminosas.
9. E preciso reconhecer, de outra parte, as caracteristicas federativas do sistema prisional
brasileiro. A administracdo cotidiana dos estabelecimentos penitenciarios compete, em regra, aos
estados e ao Distrito Federal, ao passo que a Unido cabe exercer suas atribuigdes de coordenagdo,
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formulacao de diretrizes nacionais, assisténcia técnica e financeira e articulagao da politica publica. A
atuacdo federal, portanto, deve respeitar a distribui¢do constitucional de competéncias, sem que isso
afaste a necessidade de referenciais nacionais capazes de orientar e conferir maior coeréncia as
iniciativas desenvolvidas pelos diferentes entes.

10. A auditoria identificou quatro achados principais que, embora relacionados entre si,
exigem providéncias especificas: (i) fragilidades na governanca e na integracao dos instrumentos de
planejamento e execucao; (ii) auséncia de protocolo nacional de seguranga penitenciaria consolidado e
implementado de forma uniforme; (iii) limitagdes técnicas e regulatorias a implantacdo e a operagdo de
bloqueadores de sinais de radiofrequéncia; e (iv) deficiéncias nos procedimentos de monitoramento do
uso ilicito de atendimentos advocaticios.

11. A meu ver, esses achados devem ser examinados de forma integrada. A existéncia de
instrumentos tecnoldgicos, por mais relevantes que sejam, ndo assegura, isoladamente, a neutralizacao
da comunicacao ilicita. Tampouco a edicdo de normas ou a realizacao de investimentos sera suficiente
se ndo houver coordenac¢do institucional, defini¢do de responsabilidades, capacidade de execugdo e
avaliacao dos resultados alcangados.

I — Da governancga, do planejamento e da avaliacio dos resultados

12. O primeiro achado evidencia fragilidades na articulagdo entre os instrumentos de
planejamento, execu¢do, financiamento, monitoramento e avaliagdo da politica publica voltada a
identificacdo e a neutralizagdo da atuagdo de liderangas criminosas no sistema prisional.

13. A unidade técnica verificou que a A¢ao Estratégica 5, alinea “g”, do Plano Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social 2021-2030 ndo dispde de objetivo ou indicador especifico no Plano
Plurianual que permita acompanhar, de maneira suficientemente direta, os resultados esperados dessa
intervengdo. Também foram identificadas limitagdes na vinculag@o entre projetos executados, recursos
empregados e resultados atribuiveis a acao estratégica.

14. Essa deficiéncia merece atengdo porque a existéncia de uma estratégia formalmente
estabelecida ndo garante, por si so, sua efetiva implementag¢ao. Para que a politica publica possa ser
adequadamente conduzida, ¢ necessario que seus objetivos se traduzam em metas verificaveis, agoes
concretas, responsabilidades definidas, indicadores consistentes ¢ mecanismos de acompanhamento
capazes de identificar desvios e orientar corre¢cdes de rumo.

15. O problema nao se resume, portanto, a auséncia de um indicador isolado. Trata-se da
necessidade de estabelecer uma cadeia de planejamento e avaliagdo que permita relacionar os recursos
publicos mobilizados as entregas realizadas e aos resultados efetivamente produzidos na seguranga
penitenciaria.

16. Os dados orgamentarios apresentados no relatorio reforcam essa preocupacao. Em 2025, a
Agédo Orgamentaria 21BP contou com dotacdo autorizada de aproximadamente R$ 314,90 milhoes, dos
quais R$ 103,21 milhdes foram pagos, correspondentes a cerca de 32,8% do montante autorizado. No
componente de investimentos, o relatorio registra conversao em pagamentos de apenas 18,6%, além de
aproximadamente R$ 145,9 milhdes inscritos em restos a pagar nao processados.

17. Esses numeros, considerados isoladamente, ndo permitem concluir que os recursos tenham
sido empregados de forma inadequada ou que a politica publica tenha deixado de produzir resultados
na mesma propor¢do da execu¢do financeira. Revelam, contudo, a necessidade de aprimorar o
acompanhamento fisico-financeiro e de compreender os fatores que interferem na conversdao das
dotagdes em entregas concretas.

18. A auditoria também examinou transferéncias realizadas por meio da A¢do Orgamentaria
O0R3, que somaram aproximadamente R$ 432,34 milhdes. Segundo a unidade técnica, os dados
analisados nao permitiram identificar, de forma suficiente, critérios de elegibilidade, condicionantes e
mecanismos de monitoramento da aplicacdo desses recursos especificamente relacionados a agdo
estratégica examinada.
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19. A questdo central, nesse ponto, ¢ assegurar que os instrumentos de financiamento sejam
acompanhados de informagdes que permitam identificar a finalidade dos recursos, as intervengdes
financiadas, as entregas correspondentes e os resultados que se pretende alcancar. Sem essa
rastreabilidade, torna-se mais dificil avaliar a efetividade da politica e definir prioridades de alocagdo
dos recursos disponiveis.

20. Nio basta, assim, conhecer o montante transferido ou executado. E necessario
compreender quais medidas foram efetivamente implementadas, quais unidades foram beneficiadas,
que capacidades operacionais foram ampliadas e em que medida as intervengdes contribuiram para
reduzir a possibilidade de comunicagdo e comando criminoso a partir dos estabelecimentos prisionais.
21. A providéncia proposta pela unidade técnica, no sentido de aperfeicoar os instrumentos de
planejamento e de avaliacdo da agdo estratégica, mostra-se adequada. Considero especialmente
relevante a definicdo de ao menos uma meta de resultado, com atributos de especificidade,
mensurabilidade e delimitagdo temporal, acompanhada de indicadores de implementagao, produto e
resultado.

22. Também se revela pertinente assegurar a vinculagdo entre projetos, intervengdes e
objetivos da agdo estratégica, bem como aprimorar a rastreabilidade fisico-financeira dos recursos
aplicados. Esses instrumentos devem permitir que a administragao federal identifique ndo apenas o que
foi gasto, mas também o que foi entregue e quais efeitos foram obtidos.

23. Nesse mesmo sentido, merece acolhimento a preocupagdo com a mensuracao da
inatividade de liderangas criminosas no ambito do Objetivo Estratégico 4, de modo que esse aspecto
seja considerado nos instrumentos de acompanhamento pertinentes. A avaliagdo da politica precisa
guardar correspondéncia com o resultado que se pretende alcangar, sem se limitar a contabilizacdao de
procedimentos ou de produtos administrativos.

24, Entendo, portanto, que o aperfeicoamento da governanga deve constituir o eixo
estruturante das providéncias decorrentes desta auditoria. E a partir de planejamento consistente, metas
verificaveis, responsabilidades definidas e avaliagdo sistematica que se poderda conferir maior
efetividade as medidas de seguranca penitenciaria.

IT — Da necessidade de referenciais nacionais de seguranca penitenciaria

25. O segundo achado diz respeito a auséncia de protocolo nacional de seguranca penitencidria
consolidado e implementado de maneira uniforme, situacdo que contribui para a existéncia de
diferentes niveis de maturidade e capacidade operacional entre os sistemas penitencidrios estaduais.

26. A seguranga dos estabelecimentos prisionais exige procedimentos adequados para o
controle de acesso, a movimentagdo interna, a gestdo de informagdes, a fiscalizagdo das rotinas, a
identificacao de riscos e a resposta a incidentes. Quando tais procedimentos ndo sao orientados por
referenciais técnicos suficientemente consolidados, aumenta a possibilidade de que unidades
submetidas a riscos semelhantes adotem solugdes substancialmente distintas, nem sempre apoiadas em
parametros comuns de qualidade e efetividade.

217. E evidente que os sistemas penitenciarios estaduais apresentam realidades distintas, seja
em relagdo a infraestrutura, ao perfil da populacdo custodiada, a disponibilidade de pessoal, a
organizacdo administrativa ou a capacidade de investimento. A padronizagdo nacional nao deve
ignorar essas particularidades nem pressupor que todas as unidades possam implementar, de imediato,
solucgdes idénticas.

28. Isso ndo afasta, contudo, a conveniéncia de estabelecer padrdes minimos nacionais de
seguranca, acompanhados de orientagdes técnicas que permitam aos gestores adaptar sua aplicagdo as
circunstancias locais sem comprometer os objetivos essenciais da politica publica.

29. A existéncia de referenciais comuns favorece a disseminagdo de boas praticas, a
capacitacdo dos profissionais, a interoperabilidade de procedimentos e o compartilhamento de
conhecimentos acumulados pelas administracdes penitenciarias. Além disso, oferece a Unido
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parametros mais objetivos para orientar sua assisténcia técnica e financeira ¢ para avaliar a evolugao
da capacidade de seguranca dos sistemas estaduais.

30. A unidade técnica propode que a Senappen conclua a consolidagao do protocolo nacional de
seguranga penitenciaria, atualmente denominado ‘“Manual Orientador de Procedimentos e Rotinas
Penitenciarias para os Estados”. Recomenda, ainda, o fortalecimento da estrutura organizacional da
Secretaria para coordenar referenciais técnicos nacionais, gerir o conhecimento produzido no ambito
da politica publica e disseminar metodologias, padronizagdes e boas praticas.

31. Considero pertinentes essas medidas. A consolidagdo de um documento orientador
constitui etapa relevante, mas sua efetividade dependera da capacidade institucional de promover sua
aplica¢do, acompanhar os resultados e atualizar os procedimentos a luz da experiéncia pratica e da
evolucgdo dos riscos enfrentados pelas unidades penitenciarias.

32. Nesse sentido, a recomendacao de fortalecimento da estrutura organizacional da Senappen
merece acolhimento. A coordenacdo nacional da seguranga penitencidria demanda capacidade
permanente de articulacdo com os estados, producao e atualizagdo de referenciais técnicos, apoio a
formagdo dos profissionais e identificacdo de solu¢des que possam ser disseminadas entre as
administracdes penitenciarias.

33. Também considero acertada a proposta de que a assisténcia técnica e financeira aos
sistemas estaduais leve em conta o grau de implementacdo dos referenciais nacionais, o nivel de
maturidade dos procedimentos de seguranca ¢ a adog¢ao de boas praticas identificadas pela propria
Secretaria. Esses elementos podem contribuir para que o apoio federal seja direcionado segundo
critérios transparentes, considerando as necessidades de cada sistema e a capacidade de execugao das
medidas apoiadas.

34, Essa abordagem deve ser compreendida como instrumento de inducdo e cooperacao
federativa. A finalidade ndo ¢ substituir os gestores estaduais no exercicio de suas competéncias, mas
favorecer a convergéncia em torno de padrdes minimos de seguranga e estimular a melhoria
progressiva das capacidades institucionais.

35. A medida também pode contribuir para reduzir assimetrias entre os sistemas
penitencidrios, sem desconsiderar diferengas legitimas de contexto e de disponibilidade de recursos. O
objetivo ¢ assegurar que tais diferencas ndo se convertam em vulnerabilidades evitaveis decorrentes da
falta de orientacdo técnica ou da auséncia de mecanismos de compartilhamento de experiéncias.

III — Das limitacdes a implantacio e a operacio dos bloqueadores de sinais de radiofrequéncia
36. O terceiro achado trata das dificuldades técnicas e regulatdrias relacionadas a implantacao
e a operagdo de bloqueadores de sinais de radiofrequéncia (BSR) em unidades prisionais, circunstancia
que permite a manutengao de comunicagdes ilicitas por meio de dispositivos moveis.

37. A utilizagdo de aparelhos celulares no interior dos estabelecimentos penitenciarios pode
viabilizar a continuidade de atividades criminosas, inclusive mediante a transmissdo de ordens, a
articulagdo entre integrantes de organizacdes e a pratica de delitos contra pessoas que se encontram
fora dos presidios. A prevencao desse tipo de comunicagdo constitui, por isso, componente relevante
das estratégias de seguranga penitencidria.

38. O relatorio, entretanto, demonstra que a instalacdo e a operagdo dos bloqueadores nao
constituem providéncias meramente administrativas ou de simples aquisi¢do de equipamentos. Foram
identificadas dificuldades de implementagdo pelas unidades prisionais, limitagdes na interagdo com
agéncias reguladoras e operadoras de telefonia, interferéncias relacionadas a proximidade de estagdes
radio base e desafios decorrentes da evolugao tecnologica das telecomunicagdes.

39. Tais circunstincias indicam que a efetividade dos bloqueadores depende de condigdes
técnicas e institucionais que ultrapassam a atuacdo isolada da administragdo penitenciaria. A escolha
da tecnologia, a configuragio dos equipamentos, a compatibilidade com o ambiente de
telecomunicacdes, a manutencdo e a operacao dos sistemas precisam ser examinadas de forma
coordenada.
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40. Nao se pode presumir que a aquisi¢do de equipamentos seja suficiente para resolver o
problema. Sem estudos prévios, condigdes adequadas de implantacdo, protocolos operacionais e
avaliacdo periddica de desempenho, ha risco de que investimentos relevantes nao produzam os efeitos
esperados ou deixem de acompanhar as transformagdes tecnologicas.

41. A unidade técnica recomenda a Senappen a elaboragdo de manuais de boas praticas para a
operacionalizacdo dos bloqueadores de sinais de radiofrequéncia no sistema prisional. Propde,
igualmente, a realizagdo de estudos sobre a viabilidade de ado¢do de sistemas de acesso gerenciado,
com bloqueio de dispositivos moveis no nivel de protocolo.

42. Entendo que essas providéncias sao adequadas porque buscam enfrentar as limitagdes
identificadas sem pressupor que exista solu¢do tecnologica unica e universalmente aplicavel. A
elaboragdo de manuais pode oferecer orientagao pratica as administragcdes penitenciarias, enquanto os
estudos de viabilidade permitem comparar alternativas, avaliar requisitos técnicos e identificar riscos
antes de decisdes de investimento ou de expansao.

43. E importante, nesse processo, que as solugdes sejam examinadas a luz de evidéncias
técnicas, da realidade operacional das unidades e da necessidade de articulacdo com os oOrgaos e
agentes responsaveis pelas telecomunicagdes. A evolugdo tecnoldgica exige que os procedimentos
sejam periodicamente revistos, de modo a evitar que as solucdes adotadas se tornem rapidamente
insuficientes.

44. Também merece atengdo a proposta de dar conhecimento as comissdes de seguranca
publica do Congresso Nacional acerca dos riscos institucionais decorrentes da falta de seguranca
juridica em questoes relacionadas a implantagdo dos bloqueadores, inclusive no que diz respeito a
proximidade de estagdes radio base, as restrigdes urbanisticas e as condigdes técnicas e juridicas de
bloqueio de sinais.

45. A comunicagdo ao Poder Legislativo ¢ pertinente diante da dimensdo institucional e
regulatéria dos obstaculos descritos no relatério. Ao levar os riscos identificados ao conhecimento das
comissdes competentes, o Tribunal contribui para o debate publico e para a avaliacdo de eventuais
aperfeicoamentos normativos, sem substituir a atuacdo legislativa nem antecipar solugdes que
dependem de exame préprio pelos 6rgaos competentes.

46. Em suma, considero que as medidas propostas podem contribuir para que a politica de
bloqueio de comunicagdes ilicitas seja conduzida com maior seguranca técnica, previsibilidade
regulatéria e capacidade de adaptacdo as mudancas tecnoldgicas.

47. Cumpre registrar que recentemente, no dia 9 de outubro deste ano, foi editado o Decreto n°
13.136, que regulamenta a Lei n° 10.792, de 1° de dezembro de 2003, e a Lei n° 13.675, de 11 de junho
de 2018, para instituir o Programa Nacional de Neutralizacio de Comunicacdes Ilicitas em
Estabelecimentos Penais e o Cadastro Nacional de Perimetros de Seguranca Penitenciaria.

48. Essa inovacao legislativa ja ¢ desdobramento da auditoria realizada pelo Tribunal, ora em
apreciacdo, e certamente contribuird para equacionar os problemas detectados neste achado de
auditoria.

IV — Do monitoramento excepcional de comunicacdes no ambiente penitenciario

49. O quarto achado aborda as deficiéncias nos procedimentos destinados a identificar e
prevenir o uso ilicito de atendimentos advocaticios, que podem, em determinadas circunstancias, ser
instrumentalizados para preservar a comunicagdo de liderangas criminosas com integrantes de
organizagdes que permanecem fora dos estabelecimentos prisionais.

50. A auditoria identificou limitagdes nos procedimentos de monitoramento de comunicagdes
no ambiente penitencidrio, inclusive em situagdes que envolvem pessoas submetidas ao Regime
Disciplinar Diferenciado ou custodiadas em estabelecimentos penais de segurangca maxima. O relatério
também examina a adaptacdo das formas de comunicacdo utilizadas por organizagdes criminosas as
restri¢des impostas pelo ambiente de custodia.
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51. O enfrentamento desse problema exige, entretanto, especial cuidado juridico. A
necessidade de prevenir a continuidade de atividades criminosas no interior dos presidios ndo autoriza
a ado¢do de medidas indiscriminadas de monitoramento, tampouco afasta as garantias constitucionais
e legais que protegem o exercicio da advocacia e a comunicacao entre advogados e seus clientes.

52. A comunicagao entre a pessoa privada de liberdade e seu defensor possui fungdo essencial
a administracdo da Justica e ao exercicio do direito de defesa. Por isso, a adogdo de medidas de
controle deve observar rigorosamente os pressupostos legais aplicaveis, distinguindo os procedimentos
de seguranca e organizacdo do ambiente penitenciario daqueles que importem acesso ao conteudo de
comunicagoes protegidas.

53. O desafio consiste em estabelecer mecanismos que permitam enfrentar eventuais usos
ilicitos dos atendimentos advocaticios sem comprometer as prerrogativas profissionais, o sigilo
legalmente protegido e as garantias da pessoa custodiada. Essa conciliagdo demanda critérios juridicos
claros, procedimentos operacionais definidos e salvaguardas que impecam a ampliagdao indevida de
medidas excepcionais.

54. Nesse contexto, a unidade técnica propde determinagdo ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica, com o apoio da Senappen, para que elabore ato normativo nacional destinado a
estabelecer parametros juridicos, técnicos e operacionais minimos para o monitoramento excepcional
de comunicag¢des no ambiente penitenciario, com especial atengdo as comunicagdes entre advogados e
pessoas privadas de liberdade.

55. A proposta prevé a observancia das hipoteses e salvaguardas estabelecidas na Constituicao
Federal, na Lei de Execugao Penal, no Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil, na
legislacdo relativa a interceptacdo de comunicagdes € nas normas aplicadveis ao sistema penitenciario
federal, entre outros diplomas mencionados no relatorio.

56. Considero necessaria a adogdo de pardmetros nacionais sobre a matéria. A inexisténcia de
orientagdo suficientemente clara pode produzir praticas heterogéneas, inseguranga juridica e
dificuldades para que os gestores identifiquem os limites e as condi¢des de legitimidade das medidas
de monitoramento.

57. O ato normativo, contudo, deverd delimitar com precisdo as hipoOteses excepcionais de
atuacdo, os pressupostos legais, as autoridades competentes, os procedimentos de autorizagdo
eventualmente exigidos, os registros necessarios € os mecanismos de controle pertinentes. Devera,
igualmente, assegurar que medidas voltadas a protecdo da seguranca e da ordem penitenciaria ndo
sejam confundidas com autorizagdo genérica para acessar o contetido de comunicagdes protegidas.

58. A providéncia deve observar, em particular, as garantias relacionadas ao exercicio da
advocacia e ao sigilo profissional, sem impedir a ado¢do das medidas legalmente cabiveis quando
presentes os pressupostos exigidos pelo ordenamento juridico. O objetivo € oferecer seguranca juridica
a atuacdo estatal, e ndo ampliar indiscriminadamente os poderes de vigilancia sobre pessoas privadas
de liberdade ou seus defensores.

59. Por essas razdes, acompanho a proposta de determinacdo ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica, com apoio da Senappen, para elaboragdo do ato normativo nacional, observadas as
disposi¢des legais e constitucionais aplicaveis e a necessidade de conciliar a seguranga penitenciaria
com a prote¢ao dos direitos fundamentais.

V — Da implementacio das medidas e do acompanhamento pelo Tribunal

60. Os quatro achados revelam problemas que se relacionam entre si € cuja superagdo exigira
atuacdo coordenada, planejamento e continuidade administrativa. O aprimoramento dos indicadores e
do rastreamento dos recursos, a consolidagdo de referenciais nacionais, o enfrentamento das
dificuldades tecnolégicas e a definicdo de parametros juridicos para o monitoramento excepcional de
comunicagdes ndo sdo medidas independentes: integram um mesmo esfor¢o de fortalecimento da
capacidade estatal de prevenir a atuacao criminosa a partir dos estabelecimentos prisionais.
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61. Considero relevante, nesse ponto, que as propostas nao se limitem a formulagdo de
documentos ou a edi¢do de atos normativos. Sua implementagdo devera produzir condi¢gdes concretas
para que a politica publica seja planejada, executada e avaliada de maneira mais consistente, com
capacidade de identificar vulnerabilidades, estabelecer prioridades e corrigir deficiéncias.

62. A unidade técnica submeteu o relatdrio preliminar aos gestores do Ministério da Justica e
Seguranca Publica e da Senappen, em observancia ao procedimento previsto na Resolu¢ao-TCU
315/2020. Conforme registrado na instrugdo, os 6rgaos e suas diretorias concordaram, em linhas
gerais, com os achados e com as propostas de encaminhamento, apresentando comentarios e
solicitando ajustes especificos, especialmente quanto aos prazos de implementacao.

63. A unidade técnica acolheu a necessidade de ampliar o prazo inicialmente considerado,
propondo 360 dias para a implementacdo das medidas pertinentes. A justificativa reside na
complexidade das providéncias, na necessidade de articulagdo entre 6rgdos federais e administragdes
estaduais, na realizacao de validagdes técnicas e em possiveis alteracdes organizacionais.

64. Considero razoavel o prazo proposto, tendo em vista que parte das providéncias envolve
mudancas de governanga, consolidacdo de referenciais nacionais e elaboracdo de instrumentos
normativos ou técnicos que demandam participacdo de diferentes atores institucionais. Um prazo
compativel com essa complexidade tende a favorecer a qualidade das solugcdes e a viabilidade de sua
implementagao.

65. A razoabilidade do prazo, todavia, nao deve ser interpretada como dispensa de
planejamento ou de acompanhamento. Ao contrdrio, a amplitude das medidas recomenda que os
orgdos responsaveis organizem as atividades necessarias, identifiquem dependéncias e etapas
intermediarias e mantenham mecanismos de controle capazes de antecipar dificuldades de execugao.
66. Também considero adequado que o Tribunal acompanhe a implementagdao das
determinagdes e recomendagdes, conforme proposto pela unidade técnica e registrado no relatorio. O
monitoramento permitira verificar ndo apenas a adogdo formal das providéncias, mas também sua
efetiva implementagao e a evolucdo das condi¢gdes de governanga e seguranga penitenciaria.

67. Esse acompanhamento deve considerar a natureza distinta dos encaminhamentos. As
determinagdes deverdo ser verificadas segundo seus respectivos objetos e prazos, enquanto as
recomendacdes deverdo ser acompanhadas de modo a permitir avaliar as medidas adotadas pelos
gestores e os resultados obtidos, nos termos da regulamentagdo aplicavel.

68. A auditoria também prevé o encaminhamento da deliberagdo a 6rgdos e entidades que
podem contribuir para o conhecimento dos achados e para a articulagdo das providéncias pertinentes,
incluindo instancias do sistema de Justica, administragdes penitenciarias estaduais, 6rgaos de controle,
a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des e as comissdes de seguranca publica do Congresso
Nacional, nos termos da proposta da unidade técnica.

69. Entendo que essa comunicagdo ¢ apropriada, pois os problemas identificados ndo se
restringem a esfera de atuagdo de um unico 6rgdo. A articulagdo institucional e o compartilhamento
das conclusoes da fiscalizacdo podem favorecer a adogdo de medidas complementares, respeitadas as
competéncias legais de cada destinatario.

VI - Conclusao

70. Para concluir, cumpre consignar que a auditoria evidencia que a prevencdo da atuagdo de
organizagdes criminosas a partir dos estabelecimentos penitenciarios exige mais do que iniciativas
isoladas de vigilancia ou de aquisicdo de equipamentos. Requer uma politica publica estruturada,
dotada de planejamento consistente, objetivos mensurdveis, capacidade de coordenagdo nacional,
referenciais técnicos comuns ¢ mecanismos de avaliagdo de resultados.

71. O primeiro achado demonstra a necessidade de aprimorar a governanca e assegurar a
rastreabilidade entre recursos, intervengdes e resultados. O segundo revela a importancia de consolidar
parametros nacionais de seguranca penitenciaria ¢ fortalecer a capacidade institucional da Senappen
para coordenar sua disseminagdo. O terceiro evidencia que a prevencdo das comunicagdes ilicitas
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depende de solucdes tecnoldgicas tecnicamente fundamentadas e de maior articulag@o institucional e
regulatoria. O quarto, por sua vez, aponta para a necessidade de parametros nacionais claros para o
monitoramento excepcional de comunicagdes, com estrita observancia das garantias constitucionais e
legais.
72. As medidas propostas pela unidade técnica enfrentam essas deficiéncias de maneira
coerente ¢ complementar. Sua implementagdo poderd contribuir para o fortalecimento da politica
penitenciaria nacional, para a reducdo de vulnerabilidades entre os sistemas estaduais e para o
aperfeicoamento dos mecanismos de prevencdo e neutralizagdo da atuagdo criminosa a partir dos
presidios.
73. Ressalto, por fim, a importancia de que o trabalho de controle externo mantenha o foco nos
resultados da politica publica. A finalidade ultima das providéncias examinadas ndo € apenas
aprimorar instrumentos administrativos ou tecnologicos, mas fortalecer a capacidade do Estado de
impedir que os estabelecimentos prisionais sejam utilizados para a continuidade de atividades
criminosas, contribuindo, assim, para a seguranca da populagao.
74. Renovando meus cumprimentos a equipe da AudDefesa e louvando a qualidade do
trabalho produzido, acolho as conclusdes da equipe de auditoria e acompanho, em seus aspectos
essenciais, as propostas de encaminhamento apresentadas, inclusive quanto ao prazo de
implementagdo e ao acompanhamento das medidas pelo Tribunal.

Ante o exposto, voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberacdo que submeto a
apreciacgdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 11 de novembro de 2026.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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ACORDAO N° 3061/2026 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 004.794/2026-5.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessados: Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da Justiga e Seguranca
Publica; Secretaria da Administracdo Penitencidria e Ressocializacdo; Secretaria-executiva do
Ministério da Justica e Seguranca Publica.

4. Unidades Jurisdicionadas: Agéncia Nacional de Telecomunicacdes; Fundo Penitenciario Nacional;
Ministério da Justica e Seguranca Publica; Secretaria Nacional de Politicas Penais.

5. Relator: Ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Defesa Nacional e Seguranga Publica
(AudDefesa).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que cuidam de auditoria operacional realizada
no sistema prisional brasileiro com o objetivo de avaliar a capacidade do Estado de prevenir e
neutralizar a atuag¢do criminosa originada dentro do sistema penitencidrio, tema eleito em votagao
popular como prioritario, sob a diretriz de Participagdo Cidada;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenério, por unanimidade, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, com fulcro no art. 4°, I, da
Resolucao-TCU 315/2020, que, no prazo de 360 dias:

9.1.1. especifique, no ambito do processo de revisdo do Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social 2021-2030, metas de resultado necessarias e suficientes para as quais se espere
contribuig¢do da Ac¢do Estratégica 5, alinea “g”, apta a permitir a mensuracdo da finalidade de
neutralizacao de liderancas criminosas no sistema prisional, observando os atributos de especificidade,
mensurabilidade, alcancabilidade, relevancia e prazo determinado, em atendimento aos arts. 3°, caput e
inciso III, e 4°, caput e paradgrafo Unico, do Decreto 10.822/2021, bem como as particularidades do
sistema prisional estadual e federal;

9.1.2. revise — em atendimento ao art. 6° inciso XVIII e paragrafo unico, da Lei
13.675/2018; ao art. 4°, incisos III e X, do Decreto 9.203/2017; e as competéncias de gestdo, revisao e
monitoramento das politicas, objetivos, projetos, indicadores e metas atribuidas ao CGE/MIJSP pela
Portaria MJSP 2/2022 — os instrumentos de planejamento, implementagdo, monitoramento e avaliagao
relacionados a Politica de Fortalecimento do Sistema Penal e ao Objetivo Estratégico 4 do
Planejamento Estratégico do MJSP, devendo sempre observar as particularidades do sistema prisional
estadual e federal, de modo a:

9.1.2.1. estabelecer conjunto suficiente de indicadores de implementa¢do, produto e
resultado que permita acompanhar as entregas relacionadas a A¢ao Estratégica 5, alinea “g”, e aferir
sua contribui¢do para a inatividade das liderancas criminosas;

9.1.2.2. explicitar a vinculacdo entre a Ag¢do Estratégica 5, alinea “g”, e os projetos,
iniciativas e demais intervengoes efetivamente utilizadas para sua implementagdo, de modo que seja
possivel acompanhar sua execugao, abrangéncia e resultados; e

9.1.2.3. assegurar que os mecanismos de mensuracao associados ao Objetivo Estratégico 4
contemplem a dimensdo de “inatividade das liderangas criminosas” expressamente prevista nesse
objetivo;

9.1.3. estabeleca mecanismo de rastreabilidade fisico-financeira que permita identificar,
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em nivel suficiente para fins de monitoramento e avaliacdo, os recursos or¢amentarios e financeiros
destinados aos projetos, iniciativas e entregas relacionados a Acdo Estratégica 5, alinea “g”, e
relaciond-los aos respectivos produtos e resultados, em atendimento ao art. 6°, inciso XVIII, da Lei
13.675/2018 e ao art. 4°, inciso III, do Decreto 9.203/2017, observada a sistemadtica de integracao entre
politicas publicas, planejamento estratégico e orcamento estabelecida no PNSP 2021-2030 (p. 48-49) e
as particularidades do sistema prisional estadual e federal;

9.2. determinar a Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), com fulcro no art. 4°,
I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que, no prazo de 360 dias:

9.2.1. conclua, com fundamento no art. 34, incisos I ¢ VI, do Anexo I do Decreto
11.348/2023, c/c a Politica de Fortalecimento do Sistema Penal, aprovada pela Resolu¢do CGE
26/2024, a revisdo do Manual Orientador de Procedimentos e Rotinas Penitencidrias para os Estados e
publique protocolo nacional de seguranga penitenciaria, contendo principios, requisitos minimos e
diretrizes para os procedimentos de seguranca relacionados, entre outros aspectos, ao controle de
acesso, as revistas de pessoas, materiais e veiculos, ao monitoramento por circuito fechado de televisdao
(CFTV), a utilizagdo de equipamentos de inspecdo, a inteligéncia penitencidria, a supervisdo das
rotinas operacionais € a capacitacdo de policiais penais, preservadas as competéncias e as
especificidades dos sistemas penitenciarios estaduais, observando as suas particularidades em relacao
ao sistema prisional federal;

9.2.2. elabore e submeta a autoridade competente do Ministério da Justiga e Seguranca
Publica, com fundamento nos arts. 71 e 72 da Lei 7.210/1984; nos arts. 31 e 34, especialmente o inciso
VI, do Decreto 11.348/2023; nos arts. 2° a 6° do Decreto 9.203/2017; e no art. 9°, caput, § 1°, incisos I,
I, V, VI e VII, e § 2° e arts. 10 a 12 do Decreto 12.966/2026, proposta de ato normativo nacional que
estabeleca parametros juridicos, técnicos e operacionais minimos para 0 monitoramento excepcional
de comunicagdes no ambiente penitencidrio, com distin¢gdo entre as medidas destinadas a preservagao
da seguranca e da ordem interna e as medidas que incidam sobre o contetido de comunicagdes
protegidas por garantias constitucionais e legais, com especial atencdo as comunicagdes entre
advogados e pessoas privadas de liberdade, observadas as hipdteses e salvaguardas previstas na
Constitui¢ao Federal, na Lei 7.210/1984, na Lei 8.906/1994, na Lei 9.296/1996 e na Lei 11.671/2008,
bem como a distingao entre 0 monitoramento;

9.3. recomendar, com fulcro no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, a Secretaria Nacional
de Politicas Penais (Senappen) do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) que:

9.3.1. fortaleca sua estrutura organizacional voltada a seguranga penitenciaria, mediante a
instituicdo de unidade responsavel pela coordenagdo dos referenciais nacionais de seguranga, pela
atualizagdo permanente dos protocolos e diretrizes técnicas, pela consolidagdo do conhecimento
produzido pelas operacdes nacionais, inspe¢des e atividades de inteligéncia, bem como pela
identificacao, validagdo e disseminagdao de boas praticas de seguranga penitenciaria, em suprimento
das lacunas de governanga;

9.3.2. desenvolva e implemente metodologia nacional para avaliacdo da maturidade dos
procedimentos de seguranga penitencidria adotados pelos sistemas penitencidrios estaduais,
contemplando indicadores objetivos de desempenho, critérios padronizados de avaliagdo, classificacdao
dos sistemas penitenciarios por niveis de maturidade e mecanismos peridédicos de monitoramento da
evolucdo dos sistemas penitenciarios estaduais, de forma a subsidiar a coordenagdo da Politica Penal
Nacional e orientar agdes de melhoria continua;

9.3.3. considere, na definicao das ac¢des de assisténcia técnica e financeira aos sistemas
penitencidrios estaduais, critérios relacionados ao grau de implementacdo dos referenciais técnicos
nacionais, ao nivel de maturidade dos procedimentos de seguranca penitencidria € a adocao de boas
praticas identificadas pela propria Secretaria, de forma a orientar a priorizagdo do apoio federal
segundo as vulnerabilidades e necessidades verificadas e fortalecer a capacidade de indugdo da Politica
Penal Nacional,;

9.3.4. elabore manual de boas praticas para operacionalizagdo de bloqueio de sinais de
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radiofrequéncia (BSR) no sistema prisional, contendo processo padronizado para a realizacdo do BSR,
com obrigatoriedade de se seguir o Regulamento sobre Bloqueador de Sinais de Radiocomunicagoes,
anexo a Resolucdo-ANATEL 760/2023, de modo a auxiliar as unidades prisionais estaduais na
prevengdo da comunicacao ilicita no sistema prisional, considerando as diferentes realidades dos
sistemas prisionais estaduais e federal, podendo para isso contar com o apoio da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL);

9.3.5. promova estudos sobre a viabilidade técnica, financeira e operacional de adogdo da
tecnologia de sistemas de acesso gerenciado (Managed Access Systems — MAS) no contexto do
bloqueio de dispositivos modveis e na prevengdo da comunicacdo ilicita em unidades prisionais,
tomando como benchmark o projeto piloto do Moédulo CEMI - Presidios, de iniciativa do Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais (MP-MG), em parceria com a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL) e com a Associacao Brasileira de Recursos de Telecomunicagdes (ABR
Telecom);

9.4. dar conhecimento desta auditoria a Comissdao de Seguranga Publica e Combate ao
Crime Organizado (CSPCCO) da Camara dos Deputados e a Comissao de Seguranca Publica (CSP) do
Senado Federal, para subsidiar, no que couber, debate legislativo acerca de aperfeicoamento da
governanga da seguranca em complexos penitenciarios e unidades prisionais, sobretudo em relacdo aos
seguintes riscos institucionais identificados na presente auditoria:

9.4.1. deficiéncias e encarecimento do custo do Estado para bloqueio de sinais de
radiofrequéncia em complexos penitenciarios e unidades prisionais, e deficiéncias no combate a drones
utilizados por organizagdes criminosas, em decorréncia da auséncia de seguranca juridica para
restricdo de loteamento urbano, proibicdo de constru¢do de dareas residenciais ou comerciais €
proibicdo de implantacdo de estacdes radio base (ERB) por operadoras de telefonia, a partir de um raio
minimo de distancia dessas unidades; e

9.4.2. deficiéncias no bloqueio de comunicagdes ilicitas e implementacao de listas seguras
(safelist ou allowlist) de acesso a dispositivos, em decorréncia da auséncia de seguranca juridica para
observancia do bloqueio de comunicacdes como preceito geral e liberacdo de seu acesso como
excecao, a partir de um raio minimo de distancia de complexos penitencidrios e unidades prisionais;

9.5. autorizar que o monitoramento das determinagdes para o Ministério da Justica e
Seguranca Publica (MJSP) seja realizado no ambito do TC 015.790/2026-6, nos termos do art. 17, § 1°,
da Resolugao-TCU 315/2020 e do art. 4°, § 3°, da Portaria-Segecex 9/2020;

9.6. autorizar, nos termos do art. 8° da Resolu¢ao-TCU 315/2020, por ocasido da avaliagao
do cumprimento das determinac¢des contidas neste acérddo, o monitoramento da implementacdo das
recomendacoes dirigidas ao Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) e a Secretaria Nacional
de Politicas Penais (Senappen);

9.7. dar ciéncia desta deliberagdo ao Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do
Sistema Carcerario e do Sistema de Execucao de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de
Justica (DMF/CNJ); a Comissao do Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e
Seguranca Publica do Conselho Nacional do Ministério Publico (CSP/CNMP); ao Comando de
Comunicagdes e Guerra Eletronica do Exército (CCOMGEX); a Superintendéncia de Servigos
Penitenciarios do Estado do Rio Grande do Sul (SUSEPE-RS); a Secretaria de Administragdo
Penitenciaria e Ressocializagdo do Estado da Bahia (SEAP-BA); a Secretaria de Administra¢ao
Penitenciaria do Estado do Pard (SEAP-PA); a Secretaria da Administracdo Penitencidria e
Ressocializacao do Estado do Ceara (SAP-CE); a Secretaria de Estado de Policia Penal do Rio de
Janeiro (SEPPEN-RJ); a Diretoria-Geral de Policia Penal do Estado de Goids (DGPP-GO); ao Grupo
de Atuacao Especial de Execucao Penal do Ministério Publico da Bahia (GAEP/MP-BA); ao Grupo de
Atuacdo Especial em Seguranca Publica do Ministério Publico do Estado do Ceara (GAESP/MP-CE);
a Subprocuradoria-Geral de Justica para Assuntos Institucionais do Ministério Publico do Rio Grande
do Sul (MP-RS); ao Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justiga Execucdo Penal do
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (CAOEP/MP-RJ); ao Ministério Publico do Estado de
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Pernambuco (MP-PE); ao Tribunal de Contas do Estado do Ceard (TCE-CE); e ao Tribunal de Contas
do Estado do Mato Grosso do Sul (TCE-MS); a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL),
além dos 6rgdos fiscalizados, como partes interessadas, cujas contribui¢cdes, em especial na oficina de
sala de guerra, foram determinantes para o €xito da auditoria ora realizada.

10. Ata n® 45/2026 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 11/11/2026 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-3061-45/26-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes
(Relator), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia, Jhonatan de Jesus, Odair Cunha e Rodrigo Pacheco.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

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