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PARECER N° 000432/2018

1. RELATORIO

Retornam ao Ministério Publico de Contas os autos de Auditoria Operacional, realizada
pela Sétima Coordenadoria de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado da Bahia — 72
CCE, no sistema prisional do estado da Bahia, sob a responsabilidade da Secretaria de
Administracdo Penitenciaria e Ressocializagdo - SEAP, abrangendo, ainda, a articulacdo e
atuagao da Secretaria de Seguranga Publica - SSP, do Tribunal de Justica do Estado da Bahia -
TJ/BA, da Defensoria Publica do Estado da Bahia - DPE/BA e do Ministério Publico do Estado da
Bahia - MPE/BA no ambito desse sistema, no periodo compreendido entre 01/01/2012 e
31/10/2017, com o objetivo de realizar andlise da “gestdo e dos custos e tecnologias do sistema

prisional’.

A Auditoria coordenada foi dividida em duas etapas. A presente etapa originou o produto
2 (Andlise da gestdo e dos custos e tecnologias do sistema prisional) e objetivou “avaliar a
aplicagdo dos recursos decorrentes de repasses na modalidade fundo a fundo, do FUNPEN

Nacional aos fundos estaduais, para Constru¢ao/Ampliacao de Vagas em estabelecimentos
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penais e para aquisicdo de solugcdo de monitoragao eletrébnica, bem como aspectos
relacionados a governanca do sistema prisional’. A Unidade Técnica esclarece que “em
virtude da inexisténcia de Fundo Estadual, ndo houve repasse de recursos do FUNPEN
nacional para o estado da Bahia no final de 2016, como nos demais estados, com vistas a
Construgdo/Ampliagdo de Vagas em estabelecimentos penais. O Fundo Estadual foi criado, por
meio da Lei n°® 13.714, de 22/02/2017, e regulamentado pelo Decreto Estadual n° 17.567, de
17/04/2017. Dessa maneira, diante do fato de a disponibilidade de recursos ter ocorrido apenas
em 23/10/2017, ndo houve objeto para a aplicagdo dos procedimentos previstos para a questéo 1,
cujo objetivo é avaliar se a aplicacdo desses recursos esta em conformidade com o0s requisitos
estabelecidos pelo DEPEN/MJSP’.

As fls. Ref.1953628, a 72 CCE identificou diversas irregularidades. Foram devidamente
notificados a Sra. Ediene Santos Lousado (Ministério Publico do Estado da Bahia - MPE), o Sr.
Clériston Cavalcante de Macédo (Defensoria Publica do Estado da Bahia - DPE), a Sra. Maria do
Socorro Barreto Santiago (Tribunal de Justica do Estado da Bahia — TJ), o Sr. Mauricio Teles
Barbosa (Secretaria de Seguranga Publica — SSP) e o Sr. Nestor Duarte Guimaraes Neto (SEAP)
(fls. Ref1969282, Ref1969331, Ref1969332, Ref1969333 e Ref1969334). Os responsaveis pela
SEAP, pelo TJ e pela Defensoria apresentaram manifestacao as fls. Ref.1977572, Ref.1978083 e

Ref.1990135. Os demais gestores nao apresentaram esclarecimentos.

O Ministério Publico de Contas (Ref. 2003410), conclusivamente, opinou “pela juntada
da presente Auditoria ao Processo de Prestacdao de Contas da Secretaria de Administragdao
Penitenciaria e Ressocializagdo - SEAP referente ao exercicio de 2017, pugnando para que o
TCE continue a fiscalizar e acompanhar o processo de aquisicdo de solucdo de monitoragdo
eletrénica, bem como aspectos relacionados a governanga do sistema prisional, e para que
acompanhe as medidas adotadas pelo Governo do Estado, SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA e
MPE/BA para corrigir as irreqularidades destacadas no Relatério de Auditoria”, pela “expedicao de
determinag¢do aos atuais gestores da SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA e MPE/BA, para que adotem as
medidas administrativas necessarias para a corregdo das falhas e deficiéncias apontadas no
Relatério auditorial, notadamente as expressas nas recomendagdes sugeridas pela Unidade
Técnica deste E. Tribunal, elencadas as fls. Ref.1953628-31/Ref.1953628-32 dos autos, as quais
este Orgdo Ministerial acolhe em seu inteiro teor’ e para que “seja estabelecido prazo por este
Tribunal de Contas para a apresentacgao, pelo Governo do Estado, SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA e
MPE/BA, de Plano de Agdo conjunto, em que seja previsto cronograma exequivel de
implementagdo das recomendagbes sugeridas pela Unidade Técnica, individualizando os

respectivos responsaveis por cada tarefa/atividade”.
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Os autos foram encaminhados a Procuradoria-Geral do Estado para manifestacao, em
razao de solicitacdo da Procuradoria que informa haver interesse do Estado no presente
processo.

E o que cumpre relatar.

A PGE informa, em sua manifestacao de Ref. 2032972, que o Tribunal de Justica editou o
Provimento CGJ-02/2018, publicado no Diario de Justica Eletronico de 07/02/2018, atendendo ao
quanto disposto no item 2.1. do Relatério de Auditoria; que a SEAP deflagrou procedimento
licitatorio para a aquisicédo de 3.200 (trés mil e duzentas) tornozeleiras eletrbnicas; que foram
editados diversos atos normativos, como a Lei 12.357/2011, no ambito do Estado, relativos a
governanca do sistema prisional a revelar “certo grau de institucionalizagéo da politica publica do
sistema prisional’; e que foram criadas 05 (cinco) Camaras pela SEAP, a demonstrar que a SEAP
encontra-se empreendendo as medidas necessarias para solucionar as questdes postas. Informa,
no entanto, que permanece a pendéncia na elaboragdo do Regimento Interno do Comité

Executivo e das Camaras Setoriais.

A PGE, ainda em sua manifestacdo, ao sugerir recomendacgao “para disseminagdo das
atividades das Camaras e de sua agenda de discussbes” e para a “realizagdo de reunibes mais
frequentes por tais 6rgdos colegiados”, salienta que a Auditoria sugeriu medidas na forma de
recomendacdes, ao passo que este Orgdo Ministerial sugeriu determinagdes, o que n&o seria
cabivel ja que “as medidas indicadas ndo representam ilegalidade e sim aspectos que se

adotados melhorarao a gestao publica”.

Contrariamente ao consignado pela Douta PGE, verifica-se dos autos que algumas das
medidas saneadoras propostas pela Unidade Técnica deste Tribunal originaram-se de violagao a
preceitos normativos, razdo pela qual o Parquet de Contas posicionou-se pela pertinéncia
da expedicao de determinacdes, notadamente com vistas a garantir o saneamento efetivo
das ilegalidades identificadas pela 3? CCE, vinculando o gestor ao seu cumprimento e

viabilizando o exercicio do controle externo a ser exercido por esta Corte de Contas.

E cedico que, quando caracterizada ilegalidade da conduta do gestor ou omissio em

ato de gestdo imprescindivel para assegurar o atendimento ao principio da boa
administracao, afigura-se, além de legitima, necessaria a expedicdao de determinagao, a fim

de que sejam restauradas a eficiéncia e eficacia da gestao publica.

Certamente, o que ndo é cabivel é a ingeréncia deste Tribunal na forma de realizacao

dos programas, nem a imposi¢cdo de metas e resultados ndo planejados, uma vez que, nestas
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especificas hipbteses, ingressa-se na seara da discricionariedade administrativa, que confere ao
administrador a faculdade de avaliar a conveniéncia e oportunidade de sua atuagao, tendo plena

autonomia para selecionar as prioridades e a forma de desenvolvé-las e implanta-las.

Quando ha norma disciplinadora exigindo que medidas sejam empreendidas pelos
gestores, no entanto, ndao ha margem de discricionariedade ao gestor que esta vinculado
ao imposto na norma, cabendo-lhe, tao somente, optar pela forma que entender mais
adequada e apta ao alcance do quanto estipulado normativamente. Convém esclarecer,
ainda, que, até mesmo em hipoteses inicialmente adstritas ao poder discricionario do
administrador, quando este estabelece, planeja e inicia a execug¢ao de politicas publicas elegiveis
em cada gestdo, em sua seara de competéncia, vincula-se, a partir desta delimitagdo, ao quanto
por ele mesmo previsto, sendo consequentemente exigivel o cumprimento estrito dos termos
formatados pelo proprio gestor, mediante acompanhamento e fiscalizagdo dos 6&rgaos

competentes de controle.

No caso dos autos, no que concerne ao “Atraso na implementacao de solugao de
monitoragao eletrénica de pessoas pelo estado da Bahia" (item 2.1.1 do Relatério de Auditoria),
consistente na lentidao da SEAP na adogao das providéncias cabiveis para a implementagao
plena do servico de monitoragao eletrénica, conforme determinado pelo Decreto n.
7.627/2011, em conformidade com as mudang¢as introduzidas na Lei de Execucao Penal e
no Coédigo de Processo Penal, pelas Leis n. 12.258/2010 e 12.403/2011, respectivamente,
verifica-se que nao é mera liberalidade do gestor optar por adotar ou nao “medidas para
agilizar a contratacdo e implementagcdo da solugcdo de monitoragcdo eletrénica para todo o
estado”, o que lhe cabe, em sua margem de discricionariedade, é eleger a melhor solucao
de monitoragao eletronica, bem como a forma de agilizar a sua implementagao, desde que

balizadas pelas normas mencionadas.

Neste ponto, a PGE informa que a SEAP deflagrou procedimento licitatério para a
aquisicao de 3.200 (trés mil e duzentas) tornozeleiras eletrdnicas, o que revela medida efetiva
diligenciada pelo gestor visando a implementagao do servico de monitoragao eletronica,
mas que nao consiste em solugao para o problema, nem o saneia plenamente, razao pela
qual sugeriu-se seja apresentado Plano de Acdo com a discriminagdo das medidas que
pretende empreender em articulagao com outras, aptas a, ao menos, minorar a situagcao
constatada na presente Inspecdo, com seus respectivos prazos de execuc¢ao, a fim de

viabilizar o controle.

Observe-se que o dever de “Regulamentar o uso de tornozeleiras eletrbnicas no
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estado, em atendimento ao Decreto Estadual n° 17.955, de 25/09/2017”° também nao se
insere na margem discricionaria do gestor, haja vista que decorre de comando estabelecido
no proéprio Decreto Estadual, vinculando a Administragdo Publica Estadual ao seu

cumprimento.

Neste ponto, relata a Unidade Técnica que foi celebrado o Convénio MJ/N. 021/2013
entre a Unido e o Estado da Bahia com o objeto de “cooperagéo entre os participes para a
execugao do Projeto de Implantagdao do Centro de Monitoragcdo Eletr6nica de Presos em
Salvador e Regiao Metropolitana”’, no entanto, foram constatados indicios de que a SEAP nao
vem cumprindo o ajustado, a saber: (i) o prazo do convénio, inicialmente previsto para findar em
36 (trinta e seis meses), foi prorrogado até 28/02/2018; (ii) ndo obstante a Concedente haver
repassado os recursos desde margo de 2014, somente em 12/05/2015 a SEAP instituiu a primeira
comissdao permanente para implantar e executar o servico de monitoracdo eletrénica; (iii) o
decurso de mais de um ano e cinco meses entre a abertura do primeiro processo licitatorio
(processo n. 9681150031907, aberto em 14/07/2015), posteriormente arquivado, e o segundo,
ajustado aos termos do Convénio, em 05/12/2016 (processo n. 9681160070650), que resultou na
contratagdo da empresa Spacecom Monitoramento S/A; (iv) publicacdo tardia do Decreto
Estadual n° 17.955/2017 (25/09/2017), que instituiu no &mbito da SEAP a Central de Monitoragao
Eletrbnica de Pessoas, “visando a aplicacao das Leis Federais n° 7.210, de 11/07/1984 e n°
12.403, de 04/05/2011, do Decreto Federal n°® 7.627, de 24/11/2011, do Convénio
DEPEN/MJ/SEAP n° 021/2013 e demais disposigbes legais aplicaveis”; (v) abertura de processo
licitatério para aquisicdo de 3.200 (trés mil e duzentas) tornozeleiras ocorrido apenas em
03/03/2017, sendo que desde julho de 2015 a Secretaria ja havia decidido pela vantajosidade

social e financeira da aquisigao.

Tais irregularidades caracterizam, portanto, violagdo aos termos do Convénio MJ/N.
021/2013 entre a Unido e o Estado da Bahia, a exigir a expedi¢cao de determinagao para a
sua devida adequagdo, uma vez que a falta de planejamento e a acentuada demora na
efetivacdo de acdes praticas retarda a implantagdao do monitoramento eletrénico de
custodiados e, consequentemente, protrai a solugdo do grave problema de superlotagao no
sistema prisional baiano, que vem sendo reiteradamente apontado em auditorias pretéritas

e sucessivas.

Entender de outra forma, significa conferir ao gestor uma ‘“liberdade” n&o atribuida
normativamente, conferindo-lhe o direito de descumprir o ordenamento vigente e, até mesmo, as
politicas publicas que ele mesmo elegeu como prioritarias e estabeleceu nos programas a serem

executados, o que certamente contraria o interesse publico que o legitimou, inclusive, a fazer esta
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opgao. Isto porque a discricionariedade ndo é poder ilimitado, estando sujeito a controle de
razoabilidade e proporcionalidade, nao caracterizando liberalidade ampla e irrestrita, capaz de

conferir ao administrador o direito de agir ultrapassando as balizas normativas pré-estabelecidas.

Em face das irregularidades “Auséncia de institucionalizacdo de politica publica
estadual para o sistema prisional” (ltem 2.2.1.1 do Relatério de Auditoria), que contraria o
previsto no art. 1° da Lei baiana n. 12.357/2011, que instituiu o Sistema de Defesa Social e 0
Programa Pacto pela Vida, com a finalidade de “formular, implantar, monitorar e avaliar a Politica
Pablica de Defesa Social”, a ser implementado “em articulagdo com as atividades institucionais
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Estado da
Bahia”; “Deficiéncia na articulagdao entre os O6rgdos que atuam no sistema prisional e
morosidade na resolucao dos problemas” (Iltem 2.2.1.2 do Relatério de Auditoria); e “Auséncia
de informacgdes sistematizadas, de plano de A¢cdo e de mecanismos de monitoramento e
avaliacao do sistema prisional” (ltem 2.2.1.3 do Relatério de Auditoria), verifica-se que as
sugestoes auditoriais encontram-se adstritas ao quanto estabelecido pela prépria
Administragao ou ao previsto em Lei, como “Provisionar recursos necessarios para
viabilizar a implementagcdao do Plano de A¢ao para o sistema prisional a ser elaborado em
conjunto os diversos atores (SEAP, SSP, TJ, DPE e MPE)”; “Dar celeridade a aprovagcao do
Regimento Interno no ambito do Comité Executivo do Programa Pacto pela Vida, com vistas a

sua homologagéao, conforme art.11 da Lei 12.357/2011".

A imprescindibilidade de se “Realizar diagnéstico das necessidades do sistema
prisional e elaborar Plano de Ag¢ao conjunto estabelecendo as prioridades, metas, agbes a serem
realizadas, responsaveis e prazos, para solugdo dos problemas identificados” e de “Estabelecer
sistematica de monitoramento e avaliagdo do Plano de Acgao, definindo periodicidade,
responsaveis e indicadores de desempenho, com vistas a avaliar o impacto das acées

7

desenvolvidas no sistema prisional’ é evidente e inafastavel, considerando a notéria gravidade

da situacado enfrentada pelo sistema carcerario brasileiro. Nestes itens, manteve-se intocavel a
margem discricionaria do Administrador para eleger os mecanismos mais eficientes de
acordo com sua conveniéncia e oportunidade para executar a politica publica, o que, no

entanto, ndo afasta o dever de realizar o devido planejamento em area tao fragilizada e a

beira de um colapso, conforme noticiado amplamente nos meios de comunicagdo, sob
pena de ignorar problema que afeta toda a populacdo, ndo havendo duvida a respeito da

sua prioridade de agao.

Assim, em que pese a Unidade Técnica tenha sugerido a expedicdo de recomendagdes,
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este Orgdo Ministerial ratifica o seu posicionamento pela expedigdo de determinagio, haja vista
que, no caso dos autos, foi identificada omissao no cumprimento de normas que exigem
medidas especificas para a reestruturagao do sistema prisional (Lei 12.357/2011 e Decreto
Estadual n. 17.955, de 25/09/2017), as quais foram criadas para este desiderato. Saliente-se que
algumas das medidas sugeridas referem-se ao dever de planejamento, que nao se insere na
margem discricionaria do gestor, embora detenha intrinsecamente parcela de conveniéncia e
oportunidade no que se refere a eleicdo da melhor formatagdo e maneira de consecucido dos
objetivos planejados. Assim, o dever de planejar é inescusavel e, in casu, materializado por
meio da apresentacdo dos Planos de Agdo, que visam vincular o gestor ao cumprimento

das medidas planejadas e permitir o acompanhamento pelos érgaos de controle.

Por fim, quanto a informagédo trazida pela PGE, em sua manifestacdo, de que o
Secretario da SEAP comprometeu-se a adotar as recomendacbes indicadas pela CCE, embora
reconhega ser iniciativa louvavel e necessaria na atual conjuntura do sistema prisional
brasileiro, ndo é suficiente para vincular o gestor ao seu cumprimento, o que se objetiva
quando sugere a expedicido de determinagdo. A formalizagcido do compromisso de
saneamento das ilegalidades mencionadas pela Unidade Técnica, portanto, € medida que
se impoe, de acordo, naturalmente, com o préprio planejamento desenvolvido pelo Gestor
que devera especificar os prazos e atividades a serem diligenciadas de acordo com as
disponibilidades financeiras e com a sua avaliagao a respeito da prioridade e oportunidade
de execugao de cada uma delas, permitindo, assim, o acompanhamento, auxilio e controle
deste Tribunal de Contas no desenvolvimento e cumprimento das estratégias

apresentadas.

Diante do exposto, nos termos da Lei Organica e do Regimento Interno deste Tribunal de
Contas, o Ministério Publico de Contas RATIFICA o Parecer Ministerial n. 000222/2018, que
sugeriu a juntada da presente Auditoria ao Processo de Prestacdao de Contas da Secretaria
de Administragao Penitenciaria e Ressocializagdo - SEAP referente ao exercicio de 2017,
pugnando para que o TCE continue a fiscalizar e acompanhar o processo de aquisi¢do de solugéo
de monitoragao eletronica, bem como aspectos relacionados a governanca do sistema prisional, e
para que acompanhe as medidas adotadas pelo Governo do Estado, SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA
e MPE/BA para corrigir as irregularidades destacadas no Relatério de Auditoria; a expedig¢ao de
determinagdo aos atuais gestores da SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA e MPE/BA, para que adotem as
medidas administrativas necessarias para a correcdo das falhas e deficiéncias apontadas no
Relatério auditorial, notadamente as expressas nas recomendacdes sugeridas pela Unidade
Técnica deste E. Tribunal, elencadas as fls. Ref.1953628-31/Ref.1953628-32 dos autos, as quais

este Orgao Ministerial acolhe em seu inteiro teor; e o estabelecimento de prazo por este Tribunal
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de Contas para a apresentacao, pelo Governo do Estado, SEAP, SSP, TJ/BA, DPE/BA e MPE/BA
de Plano de Ag¢do conjunto, em que seja previsto cronograma exequivel de implementagao das
recomendacdes sugeridas pela Unidade Técnica, individualizando os respectivos responsaveis

por cada tarefa/atividade.

E o parecer.

Salvador, 12 de julho de 2018.

ERIKA DE OLIVEIRA ALMEIDA

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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