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EPIGRAFE

“Die Welt wird nicht bedroht von den Menschen, die bdse sind, sondern von denen, die das
Bose zulassen”

“O mundo é um lugar perigoso de se viver, ndo por causa daqueles que fazem o mal, mas sim
por causa daqueles que observam e deixam o mal acontecer”

Albert Einstein






RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar os impactos dos atrasos de pagamentos dos contratos
de fornecimento de alimentacdo da Secretaria de Estado de Administracdo Prisional de Minas
Gerais, ocorridos nos ultimos anos. Portanto, busca-se compreender quais sdo 0s 6nus e 0S
bonus que o governo tem ao atrasar o pagamento de um contrato de fornecimento de
alimentacdo e como a relacdo entre as partes se da quando os atrasos passam a ser usuais. Para
satisfazer esse proposito, dados inerentes as financas publicas, ao sistema prisional e aos
contratos de alimentacdo sdo analisados, baseando-se principalmente em informacdes
disponibilizadas pela secretaria responsavel, em seu sistema interno de gerenciamento de
alimentacdo, e no website Portal da Transparéncia. Esperava-se que os impactos do atraso de
pagamentos desajustassem por completo os contratos, em todos os seus aspectos, porém nao
foi o que o resultado demonstrou. A pesquisa permitiu concluir que o governo de Minas, ao
atrasar os pagamento, ndo tem muitos prejuizos financeiros diretos e os principais fornecedores
ndo deixam de participar das licitagdes por conta disso. Sendo assim, o maior impacto se da
indiretamente e a dificuldade de mensura-lo, por vezes, ndo garante a devida relevancia ao tema

na agenda governamental.

Palavras Chaves: Administracdo Prisional, Fornecimento de Alimentacdo, Atraso de

Pagamentos, Impactos, Minas Gerais






ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the impacts of the payment delays of the food supply
contracts of the State Department of Prison Administration of Minas Gerais, which occurred in
recent years. Therefore, it is sought to understand what are the burdens and bonuses that the
government has when delaying the payment of a contract of food supply and how the
relationship between the parties occurs when the delays become usual. To fulfill this purpose,
data related to public finances, prison systems and food contracts are analyzed, based mainly
on information provided by the responsible department, in its internal food management
system, and on the Transparency website. It was expected that the impacts of late payment
would completely disrupt the contracts, in all their aspects, but this was not what the results
showed. The research concluded that the government of Minas Gerais, by delaying payments,
does not have many direct financial losses and the main suppliers do not stop participating in
the bids because of this. Thus, the greatest impact occurs indirectly and the difficulty of
measuring it sometimes does not guarantee due relevance to the topic in the governmental

agenda.

Key Words: Prison Administration, Food Supply, Delayed Payments, Impacts, Minas Gerais
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como tema principal a analise dos impactos causados pelos
consecutivos atrasos nos pagamentos feitos pela Secretaria de Estado de Administracédo
Prisional (SEAP), no que tange ao fornecimento de alimentacdo para as unidades prisionais
mineiras. Portanto, busca-se descrever os atrasos relativos aos valores das refei¢cdes pagos pelo
governo de Minas Gerais a fornecedores do servico e analisar se tais atrasos acarretam em
qualquer outro tipo de 6nus para a Administracdo mineira.

J& h& alguns anos, o estado de Minas Gerais vem passando por um momento
financeiro bem dificil. Com o crescente gasto com a folha de pessoal e uma divida junto a Unido
gue vem assumindo proporcdes cada vez maiores, 0 governo mineiro vem tendo dificuldades
de manter o nivel de investimento e de honrar com seus compromissos conforme o seu
planejamento. Segundo dados compilados da Secretaria do Tesouro Nacional, em 2017, o gasto
com pessoal em Minas Gerais chegou a 69% das receitas totais, o que, de certa forma,
impossibilita que sejam feitos investimentos com valor expressivo e dificulta o proprio custeio
da maquina publica.

E justamente neste cenario de crise fiscal que o sistema prisional mineiro tenta
manter o desenvolvimento regular de suas atividades. As receitas que, no passado cobriam as
despesas, hoje ja ndo conseguem mais arcar com todo o gasto do sistema. Como consequéncia
direta dessa equacdo, os pagamentos das dividas contraidas comecaram a atrasar e a
manutencdo da qualidade dos servicos prestados ficou comprometida.

A SEAP é a responsavel pelo planejamento, organizacao e gestdo da politica
prisional, além de ser o 6rgao que deve assegurar a execu¢do das decisdes judiciais e garantir a
humanizacdo do atendimento e a inclusdo social dos individuos em cumprimento de pena em
Minas Gerais. Um dos maiores e principais contratos que a SEAP gerencia € o de fornecimento
de alimentacéo, que se estende ndo s6 a alimentacdo dos presos, mas também a de todos que
trabalham nas unidades prisionais.

Sendo o fornecimento de alimentacao considerado um servico basico, de acordo
com o inciso Il do artigo 10 da lei federal 7.783/89, teoricamente, ndo poderia ser interrompido
em “quase” nenhuma hipdtese. A Unica possibilidade de interrup¢do do fornecimento de
alimentos aos presidios seria no caso de o governo estar a mais de 90 dias sem pagar o

fornecedor, como esta previsto na lei federal 8.666/93 no artigo 78, paragrafo XV.
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O que deveria ocorrer casualmente vem acontecendo com certa frequéncia.
Passando por dificuldades financeiras, a SEAP ndo tem conseguido efetuar muitos de seus
pagamentos com menos de 90 dias de atraso, mesmo priorizando esse tipo de gasto. Ao
descumprir os prazos estabelecidos nas minutas contratuais, o governo potencializa a
ocorréncia de uma série de reacfes nos agentes que fazem parte do contrato e pode acabar sendo
onerado por isso.

Das possiveis reacdes, 0 governo mineiro pode sair prejudicado em diversas
delas: caso o fornecedor interrompa a prestacdo de servico, muito provavelmente havera uma
rebelido no presidio; caso o fornecedor cobre a indenizacdo pelo atraso do pagamento do
contrato, a divida estadual com o fornecedor aumenta; e caso o fornecedor reduza a qualidade
ou quantidade dos alimentos fornecidos, a qualidade do servico prestado sob responsabilidade
governamental piora.

Esta pesquisa busca compreender as reacdes das partes envolvidas no contrato e
quais sdo as consequéncias destas dentro do proprio contrato, nos contratos futuros e no
orcamento da SEAP. Para satisfazer esse proposito, foram tracados alguns objetivos
especificos, a citar:

e levantar e sistematizar informacdes sobre a crise financeira pela qual o estado mineiro passa
na atualidade

e apresentar e explicar o funcionamento do sistema prisional mineiro

e analisar o enquadramento normativo do atraso de pagamentos pelo poder publico segundo
as leis federais que regem a licitacdo e os contatos (8.666, 7.763 e 7.210)

e analisar os processos adotados na contratacdo e como sdo firmados os contratos de
alimentacdo da SEAP (editais recentes)

e identificar o perfil dos fornecedores (tamanho e frequéncia da contratacdo)

e analisar o historico de pagamento dos contratos, com énfase na incidéncia de atrasos aos
fornecedores

e elencar e compreender quais sdo 0s impactos do atraso do pagamento

Para atingir esses objetivos, o estudo foi dividido em 8 capitulos ou se¢des,
partindo desta introducéo e terminando com as consideragdes finais especificas da analise do
tema.

Primeiramente, é apresentada de forma sucinta a metodologia pela qual o
trabalho foi executado. Nela, sdo apontadas as técnicas, as fontes e a forma por meio da qual os

dados foram sistematizados e tratados.
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Feito isso, abre-se a discussdo com um capitulo sobre as financas publicas, o
qual recorre a conceitos apresentados na literatura para demonstrar a situagcdo econémica e
financeira do Brasil e de Minas Gerais, trazendo dados dos ultimos anos sobre PIB, receitas e
despesas do governo federal e, mais detalhadamente, do governo mineiro.

Continuando a contextualizacdo da tematica, algumas informacdes sobre o
sistema penitenciario estdo reunidas no capitulo seguinte. Da mesma forma, o sistema prisional
brasileiro é apresentado brevemente, pois o foco € voltado para o mineiro. Além de indicadores
préprios do sistema prisional, apresenta-se a SEAP e o detalhamento dos seu orgamento,
incluindo seus gastos anuais no periodo recente.

Na sequéncia, a questdo especifica dos contratos comeca a ser tratada.
Inicialmente, sdo discutidas as leis que regem as contrata¢fes no Brasil, seguidas da exposi¢ao
das principais informacdes sobre os contratos da SEAP. Este capitulo se preocupa, portanto,
em dar inicio a discussdo dos contratos de fornecimento de alimentacédo, objeto da monografia,
abordando os gastos inerentes a eles, além de apresentar quais sdo as principais caracteristicas
encontradas nas minutas contratuais.

O proximo capitulo trata da relacdo existente entre o governo, enquanto
contratante, e as empresas, no papel de contratadas. Baseando-se nas teorias de Custo de
Transacdo e de Oportunidade, cada parte do contrato é abordada, com o intuito de compreender
quais sdo os incentivos que elas tem, ou podem ter, para participar do processo de contratacéo,
sendo que, no caso das empresas, abre-se uma subsecdo especifica para expor o perfil desses
fornecedores, no que diz respeito ao tema em questao.

Os dados relativos aos valores, as quantidades e aos prazos de pagamento dos
contratos de fornecimento de alimentacdo praticados nos ultimos dois anos sdo abordados em
um capitulo proprio. Nele, € possivel visualizar o preco médio de cada refei¢cdo, comparando-o
ao longo do tempo e diferenciando os valores praticados para 0S presos e 0S agentes
penitenciarios. Ainda neste capitulo, & luz das teorias da Escolha Racional e da Teoria dos
Jogos, os impactos positivos e negativos que o atraso do pagamento potencializam séo
analisados e comentados, levando em consideracdo as duas partes do contrato, a SEAP e o
fornecedor, além daqueles que sdo os usuarios dos servicos contratados, 0s presos e 0s agentes
penitenciarios.

Por fim, a discussdo é retomada no Gltimo capitulo, onde é realizado um breve

comentario sobre 0s principais pontos abordados no trabalho e expostas as conclusdes obtidas
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ao final de sua realizacdo, apontando os resultados mais relevantes e indicando proposicoes
sobre a tematica abordada.
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2 METODOLOGIA

Esta secdo trata dos métodos utilizados pela pesquisa na compreensdo do
impacto do atraso de pagamentos aos fornecedores dos contratos de alimentacdo da SEAP,
abordando os principais instrumentos e a forma pela qual o trabalho se desenvolveu.

Primeiramente é necessario pontuar que o referencial tedrico esta distribuido por
todo o trabalho, portanto, cada capitulo também apresenta as contribuicfes teoricas que
nortearam a sua discusséo. A decisdo de dividir a base tedrica da monografia foi tomada com o
objetivo de aproximar a teoria da realidade estudada, fundamentando cada anélise
separadamente, de acordo com a sua temética. Além disso, cabe ressaltar que todas as
informac@es foram coletadas até o final de julho de 2018, sendo que 0s anos analisados variaram
de acordo com o alcance temporal de cada série de dados encontrada.

Antes de adentrar a questdo dos contratos de fornecimento de alimentacdo da
SEAP, foi preciso fazer uma breve contextualizacdo das finangas de Minas Gerais e do sistema
prisional mineiro. Baseando-se em conceitos financeiros propostos na literatura de financas
publicas, como Produto Interno Bruto (PIB), orcamento publico, receitas, despesas, dentre
outros, e consultando fontes de dados governamentais como o Banco Central (BC), a Fundagéo
Jodo Pinheiro (FJP) e os portais da transparéncia, a situacdo fazendaria do governo estadual
pode ser brevemente analisada. Para compreender a magnitude e a especificidade do sistema
prisional, foi necessario analisa-lo pelas Oticas do direito publico e do orcamento, além da
apresentacdo de dados atuais referentes a tematica. Portanto, leis como a Constitui¢do Federal
de 1988 (CF-88), o Cddigo Penal (CP), a Lei de Execucédo Penal (LEP) brasileira e mineira, 0s
decretos referentes as secretarias responsaveis por gerir o sistema, dentre outras, foram
apresentadas. Ademais, com base em informacGes retiradas do Portal da Transparéncia de
Minas Gerais, discutiu-se sobre o orcamento da SEAP nesses ultimos anos, apresentando
quanto foi recebido e gasto anualmente pela secretaria nos ultimos dez anos. Por fim, fazendo
uso de relatorios disponibilizados pelo Departamento Penitenciario Nacional, dados como
populacdo carcerdria, numero de agentes, unidades prisionais, dentre outros, permitiram uma
visualizagdo panordmica do sistema.

Feito 1isso, passou-se a discussdo sobre contratos. Conforme foi feito
anteriormente, as principais legislacGes, os dados orcamentarios mais importantes e algumas
informacdes sobre os contratos atuais da SEAP foram apresentadas e discutidas. A lei n°

8.666/93, que rege as contratagdes feitas por érgdos publicos, foi examinada, sendo dada uma
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maior énfase aos aspectos relativos a prazos e pagamentos. Por meio do Portal da Transparéncia
foram obtidos os dados sobre as questdes relativas ao orgamento despendido com contratos de
fornecedores, em especial, com os de alimentacdo. Ademais, a partir da analise dos Gltimos
editais publicados pela secretaria referentes as refeicdes distribuidas nas unidades, foi possivel
perceber algumas caracteristicas comuns requisitadas pelo governo mineiro na prestacéo deste
tipo especifico de servigo.

O capitulo que analisa a relagdo entre a SEAP e seus diversos fornecedores de
alimentacdo faz uso de duas teorias principais: a de Custos de Transacdo e a de Custo de
Oportunidade. Utilizando conceitos inerentes a essas duas teorias e com base em informacoes
obtidas junto a secretaria, ambas as partes do contrato foram analisadas, sendo que, 0
diagnostico dos fornecedores levou em consideracéo trés aspectos principais: a quantidade total
de empresas, o tamanho de cada uma delas e ha quanto tempo elas sdo contratadas para a
prestacdo do servico.

O capitulo sobre pagamentos aos fornecedores, por sua vez, exigiu a construcdo
de uma base de dados, tendo como fonte as informacgdes disponibilizadas no Sistema de
Gerenciamento de Alimentacdo (SIGA), um sistema interno da SEAP que, como o0 home diz,
serve para auxiliar no gerenciamento da questéo alimenticia. Esse sistema permite a coleta de
todas as informac0es relativas a quantidade e valores das refei¢cbes que efetivamente foram
entregues em cada unidade prisional. Contudo, como nao é possivel fazer um cruzamento de
informacdes pelo sistema, foi preciso extrair todos os dados das unidades dos Unicos anos
disponiveis, 2017 e 2018, e criar uma ferramenta que permitisse a analise conjunta dessas
informacdes. Com a base de dados completa e reunida em um Unico arquivo, as limitaces do
sistema foram superadas e o leque de cruzamento de informac6es foi ampliado, possibilitando
que fossem comparados dados relativos a presos e agentes, em determinados periodos e por
refeicdo. Além disso, 0s prazos dos pagamentos foram obtidos junto a secretaria; porém, a
escassez de informacdes existentes ndo permitiu um estudo mais aprofundado sobre a questé&o.

Por fim, a discusséo sobre os impactos do atraso de pagamento foi norteada pelas
teorias da Escolha Racional e a Teoria dos Jogos. Ambas serviram como base para explorar
analiticamente a forma pela qual os agentes reagem em momentos de descumprimento das
clausulas de pagamento e quais sao as principais consequéncias que 0s seus proprios atos Ihes
causam. E importante frisar que a questdo dos impactos na qualidade da alimentac&o n&o foi
objeto de analise dessa pesquisa, constando apenas como uma informagdo complementar, a

partir do momento, em que poderia gerar custos financeiros indiretos.
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Portanto, para a execucdo deste trabalho foram utilizadas a pesquisa
bibliogréafica, entendida como a consulta a livros, artigos académicos e autores diversos, a
pesquisa documental, referente a leis, decretos, jurisprudéncias e resolucdes, e a pesquisa em
websites oficiais de governo, especialmente no de Minas Gerais. Trata-se também de um estudo
de caso, pois ao longo do ensaio foi analisada a realidade de uma secretaria especifica do
governo de Minas, no contexto em que ela se encontra atualmente.

Cabe ressaltar novamente que, estd secdo ndo esgota toda a discussao
metodologica deste trabalho. Detalhamentos maiores sobre a metodologia foram apresentados

ao longo do texto, a medida que se julgou oportuno.
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3 FINANCAS DE MINAS GERAIS

Para contextualizar a discussdo sobre o sistema prisional e, mais
especificamente, os contratos de alimentacéo, cabe retratar o cenario fiscal adverso defrontado
pelo governo de Minas Gerais no periodo recente. Assim, o presente capitulo busca, em um
primeiro momento, apresentar 0s principais conceitos tedricos relacionados as financas
publicas. Posteriormente, a analise é desenvolvida segundo dois prismas: 0 comportamento do
PIB estadual, onde sdo apresentados e brevemente examinados os valores reais observados nos
ultimos anos, e o das Receitas e Despesas do Poder Executivo, no qual a atual situacdo
financeira da Administracdo mineira é discutida, a partir dos conceitos mobilizados na primeira

parte do capitulo.

3.1 Principais conceitos financeiros

De acordo com Aragéo (2005, p. 80), existem varios indicadores que conseguem
mensurar o desenvolvimento de uma economia, dentre eles: “niimeros relativos a expansao das
rodovias, taxas de inflacdo, déficits orcamentario e comercial, nimero de empregos oferecidos
pelo setor industrial”. Contudo, dentre esses, a autora ressalta que o PIB é o mais completo dos
indicadores, justamente por ser capaz de abarcar uma quantidade maior de informagdes
relativas a economia.

Conforme Sandroni (1999, p. 459), o PIB pode ser entendido como o “valor
agregado de todos os bens e servigos finais produzidos dentro do territério econémico de um
pais, independentemente da nacionalidade dos proprietarios das unidades produtoras desses
bens e servigos”. Este pode ser mensurado segundo duas Oticas: a da renda, calculada a partir
da remuneracdo paga pelo uso dos fatores de producéo, e a da produgdo, que corresponde a
soma dos valores agregados liquidos dos trés setores da economia, dos impostos indiretos e da
depreciacdo do capital, retirados os subsidios governamentais. Tal conceituacdo guarda
similaridades com as nogdes de Despesa Interna Bruta e de Produto Nacional Bruto (PNB)?,

distinguindo-se delas em termos metodoldgicos.

1 Sobre este ponto, ver Sandroni (1999). Apesar de serem conceitos parecidos, existem diferencas metodoldgicas
em seu célculo. A Despesa Interna Bruta é calculada a partir da ética do dispéndio e o PNB leva em considera¢do
todos os bens e recursos resultantes da mobilizagdo de recursos nacionais, independentemente de onde foram
produzidos.
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Se, por um lado, o PIB é o indicador mais utilizado para se mensurar o
desempenho da economia, em horizontes temporais variados (curto, médio e longo prazo), por
outro lado, existem os indicadores fiscais, desenhados para examinar as financas publicas, e
que também sdo amplamente utilizados para fazer analises da economia de um pais, estado ou
municipio. Dentre 0s conceitos e indicadores relativos as finangas publicas, interessa destacar,
para as finalidades desse trabalho, a no¢do de orcamento, que engloba as receitas e as despesas
do setor publico, e seu resultado global, a Necessidade de Financiamento do Setor Publico
(NFSP).

Sandroni (1999) define alguns conceitos importantes para a analise aqui
pretendida. De acordo com o autor, 0 orcamento publico pode ser entendido como:

a previsdo das quantias monetarias que, num periodo determinado, devem entrar e sair
dos cofres publicos. [...] sdo as contas nacionais e o planejamento que oferecem o0s
fins e os objetivos para cuja realizacdo se requerem os fundos publicos; os custos das
atividades propostas para alcancar esses fins e 0s dados quantitativos que medem as
realizacbes; e as tarefas executadas dentro de cada uma dessas atividades.
(SANDRONI, 1999, p. 434)

Para Sandroni (1999, pg. 241), o orcamento publico é um instrumento
fundamental a gestdo publica, sendo o responsavel por programar e controlar as receitas e
despesas dos diversos entes estatais, no caso brasileiro, Unido, estados e municipios. Segundo
o0 autor, a receita publica ¢ “a soma das arrecadagdes de impostos, taxas, contribui¢des, multas

etc.”, enquanto a despesa ¢ composta pelo:

pagamento do corpo de funcionérios dos diversos drgaos publicos, em todos os niveis
(municipal, estadual e federal); a compra de material e equipamento para os diversos
setores dos ministérios e demais drgdos da administracdo publica; os investimentos
publicos; as subvengdes; os subsidios etc. (SANDRONI, 1999, p. 241)

Em complemento as definicBes propostas por Sandroni, Oliveira (2009), ao
introduzir a discussdo sobre o orcamento publico, explica alguns conceitos importantes para a
compreensdo do tema. Inicialmente, como diferenciar a situacdo de superdvit fiscal, que
expressa equilibrio das contas pablicas, e de déficit fiscal, que demonstra o contrario, ou seja,
desequilibrio financeiro. Conforme o autor, o primeiro é obtido quando as receitas de
determinado governo sdo maiores que as suas proprias despesas, em um determinado horizonte
temporal; e, 0 segundo, se da quando as suas despesas ultrapassam as receitas. Posteriormente,
o0 autor define o Resultado Orgamentario como sendo a diferenca entre as receitas (correntes e
de capital) e as Despesas (correntes e de capital). Seguindo, mostra que o Resultado Fiscal se
obtém subtraindo do primeiro conceito as Operac6es de Crédito e que o Resultado Corrente é

a simples comparacdo entre as despesas e receitas correntes.
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Ainda segundo Oliveira (2009), desde a crise da divida externa deflagrada no
Brasil em 1982, as afericdes dos resultados das contas publicas sdo medidas pela NFSP?,

definidas como sendo o

... montante dos financiamentos — internos e externos — tomados a terceiros pelo setor
publico, para cobrir suas necessidades de recursos no caso de se apresentarem
negativas, [e] sdo divulgadas em termos liquidos, excluindo-se de sua medicdo,
portanto, o refinanciamento das amortizaces de empréstimos contratados
anteriormente (quando essa sdo incluidas tém-se as NFSP brutas). (Oliveira 2009, p
259)

As NFSP podem ainda ser aferidas em trés modos distintos: nominalmente,
operacionalmente e primariamente. A NFSP nominal deve ser calculada considerando o
montante necessario para cobrir as despesas e 0s juros devidos da divida publica de um governo,
levando em conta a atualizagdo monetaria e cambial. Ja a NFSP operacional é obtida excluindo-
se o efeito inflagdo do conceito nominal (muito utilizado em periodos de alta inflacdo). E, por
fim, para se calcular a NFSP primaria é preciso retirar da NFSP operacional os juros nominais
da divida.

O Banco Central brasileiro faz uso desses trés conceitos, aplicando-0s na
realidade do pais e utilizando os seus resultados como subsidio para a tomada de decisdes
macroeconémicas. Segundo texto publicado pelo proprio BC em seu website, intitulado
“Indicadores Fiscais”, esses indices permitem “avaliar o desempenho fiscal de um pais ao longo
do tempo” (Banco Central, 2016, p. 5).

Complementando Oliveira e consoante com Giambiagi & Além (2015), a
cartilha do BC explica que o termo “resultado fiscal” pode ainda ser apurado de acordo com os
critérios: abaixo da linha e acima da linha. O primeiro esta relacionado a questdo da divida,
enguanto o segundo a relacdo da despesa e da receita.

Dito isso, pode-se afirmar, portanto, que o resultado nominal, calculado com
base no critério “acima da linha”3, se d4 pela “diferenca entre o fluxo agregado de receitas
totais, (inclusive de aplicagOes financeiras) e de despesas totais (inclusive despesas com juros),

em determinado periodo” (Banco Central, 2016, p. 6).

3.2 O comportamento do Produto Interno Bruto Estadual no periodo recente

Minas Gerais possui um dos maiores PIBs do Brasil, posicionando-se como a

terceira economia do pais, atras de S&o Paulo e Rio de Janeiro. A magnitude do PIB estadual

2 Orginalmente: Public Sector Borrowing Requirements.
3 O outro conceito, “abaixo da linha”, corresponde a variacio liquida total da divida interna e externa.
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faz com que ele seja influenciado e influencie o resultado nacional. Isto posto, pode-se afirmar
que o PIB mineiro acompanha a tendéncia do PIB nacional e qualquer alteragdo mais dréstica
em nivel federal tem impacto direto sobre a economia estadual e vice-versa. Desta forma, para
amelhor compreensdo do comportamento do PIB mineiro, é importante também a apresentacéo
do PIB brasileiro, como feito na Tabela 1. Nela, para desconsiderar os efeitos inflacionarios,
faz-se 0 uso do Indice de Volume Anual Encadeado®.

Tabela 1 — Comparativo do indice de VVolume Anual Encadeado do PIB — Brasil e Minas Gerais —

2002-2017
, PIB
Periodo - - .
Brasil Minas Gerais
2002 100,0 100,0
2003 100,6 102,1
2004 106,8 108,1
2005 109,1 1125
2006 114,4 116,9
2007 122,0 123,3
2008 123,2 129,1
2009 129,8 124,1
2010 137,2 135,3
2011 140,7 138,7
2012 144,2 143,3
2013 147,8 1440
2014 1475 142,9
2015 139,3 136,9
2016 135,8 134,4
2017 138,7 135,2

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados da FJP e do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).
Notas: (a) O ano de 2002 foi tomado como base, portanto, 2002 = 100.

O indice de Volume Encadeado permite analisar o crescimento real do PIB,
desconsiderando-se qualquer tipo de influéncia em sua magnitude vinda de aumentos
inflacionarios. Pode-se afirmar entdo que o PIB brasileiro, a partir de 2002 e até 2013, teve um
crescimento consideravel, variando quase 50% seu valor em aproximadamente 10 anos. A partir
de 2013, o crescimento deu espaco para a contracdo econdmica. O valor real do PIB ndo
conseguiu ao menos ser mantido e a economia brasileira, pela primeira vez depois de anos,
obteve uma série de quedas, chegando, em 2017, a obter valores proximos ao de 2010. O grafico

1 permite uma melhor visualizagdo das variagdes reais do PIB nos Gltimos anos.

4 O indice de Volume Anual Encadeado é obtido ao se calcular quanto que o PIB cresceu em relagdo ao ano
anterior, tomando como base a média dos indicadores mensais do ano anterior.
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Gréfico 1 - Comparativo do indice de Volume Anual Encadeado do PIB — Brasil e Minas Gerais — 2002-2017
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da FJP e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Notas: (a) O ano de 2002 foi tomado como base, portanto, 2002 = 100.

O PIB de Minas Gerais também cresceu consideravelmente desde 2002 até 2012.
Com excec¢do do ano de 2009, em todos os outros anos foram auferidas taxas positivas na
variacdo do volume, de acordo com dados da FJP. Contudo, a partir de 2013 o cenario de
crescimento da economia estadual mudou. Acompanhando a tendéncia nacional, o PIB mineiro
comegou a encolher. A partir desse ano, foram auferidas taxas, pelo IBGE, consideradas
insatisfatdrias, sendo que, em 2014, 2015 e 2016 tais taxas foram negativas. Conforme mostra
a Tabela 2, o resultado preliminar de 2017 indica uma possivel melhora do indicador,

configurada por um crescimento préximo do zero.

Tabela 2 — Variacdo do Produto Interno Bruto (PIB) - Minas Gerais — 2002-2017

Ano | Variag&o em volume (%)
2002
2003 2,13
2004 5,89
2005 4,02
2006 3,91
2007 5,52
2008 4,68
2009 -3,92
2010 9,08
2011 2,48
2012 3,33
2013 0,47
2014 -0,70
2015 -4,26
2016 * -1,80
2017 * 0,60

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados da FJP.
* Os resultados para os valores correntes de 2016 e 2017 permanecem como preliminares até a divulgacdo das
pesquisas estruturais do IBGE e sua incorporacdo pelo Sistema de Contas Regionais (SCR-MG).
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Os baixos indices de crescimento do PIB mineiro, desde 2013, apontam para a
dificuldade que a economia de Minas Gerais estd passando, sinalizando que a producéo de bens
de capital e os investimentos que sdo feitos vém se mantendo em niveis insatisfatorios. Os
resultados de -0,7, -4,26 e -1,8 registrados respectivamente em 2014, 2015, 2016 e 2017 sao
mostras da grave situacdo que passa o estado. A tendéncia é que isto reflita nas contas publicas,
afetando o desempenho das receitas, fortemente dependentes da cobranga de impostos, cuja

arrecadacdo € influenciada pelo comportamento da base tributavel.

3.3 Receitas e Despesas do Poder Executivo de Minas Gerais no periodo recente

Assim como a maior parte dos municipios brasileiros, Minas Gerais tem 0s
impostos e transferéncias como principal fonte de receita, sendo o Imposto sobre a Producao,
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS) o mais importante deles. De acordo com o Portal
da Transparéncia, 66 % do total da receita de Minas Gerais, em 2018°, advém da arrecadacéo
de impostos e, em relacéo ao total recebido, 53,24% foi obtido somente com o ICMS®.

Além dele, outra importante fonte de receita estadual é o Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Assim como o ICMS, o IPVA também é
sensivel as varia¢des da economia. Por se tratar de impostos vinculados a atividade econémica,
tanto o ICMS como o IPVA diminuem caso a circulacdo de bens e servicos se reduza e
aumentam caso 0 contrario aconteca. Com a queda do PIB nacional e mineiro, provocado por
uma desaceleracdo da economia apds 2013, o valor arrecadado com ambos 0s impostos reduziu
consideravelmente, impactando significativamente a receita total, com efeitos perversos sobre
a situacdo fiscal de Minas Gerais.

De acordo com a Lei Orgamentaria Anual (LOA)’ de 2018, lei de n° 22.943
publicada pelo governador de Minas em 12 de janeiro de 2018, estima-se que, em 2018, a
arrecadacao estadual sera de R$ 92.972.534.034,00 e a despesa de R$101.057.263.378,00.
Apesar de ndo apresentar explicitamente em seu texto, a lei indica que, em 2018, o governo
mineiro terd um déficit orcamentario de R$ 8.084.729.344, o que representa quase 10% da

receita total estimada para o ano.

5 Dados até dia 27 de julho de 2018.

6 Ja considerando as deducdes devidas a outros entes federados.

7 A LOA ¢ um dos instrumentos utilizados pelos governos brasileiros para definir o orgamento anual disponivel e
conforme Giambiagi & Além (2015, p.497) é quem executa o Plano Plurianual.
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Este cenario deficitario vem sendo comum para o Poder Executivo de Minas
Gerais ja ha algum tempo. Segundo o Boletim de Conjuntura Econémica de Minas - 3°
Quadrimestre 2017, elaborado pela FJP em abril de 2018, 0 ano de 2012 foi o ultimo a registrar
um superavit no orcamento mineiro. A partir daquele ano, apesar do crescimento da receita em
valores correntes, as despesas cresceram a uma taxa maior, fazendo com que os resultados
orgamentarios anuais se mantivessem negativos. A Tabela 3 apresenta os valores reais® das
receitas e despesas anuais de 2006 até 2017, de acordo com a Lei Orcamentaria Anual (LOA)
de cada ano especifico, e 0s compara as receitas e despesas realmente executadas no mesmo
periodo®.

Tabela 3 - Comparacao entre valores reais das receitas e despesas previstas e executadas, a pre¢os
constantes — Minas Gerais — 2006-2018 - (R$ MilhGes)

Ano Receita Prevista Receita Executada | Despesa Prevista | Despesa Executada
2006 27.014 29.100 27.014 29.019
2007 29.249 31.240 29.249 31.059
2008 32.172 36.089 32.172 35.525
2009 33.778 35.152 33.778 34.892
2010 33.641 38.145 33.641 37.681
2011 34,571 42.136 34,571 42.021
2012 37.370 47.365 37.370 45.857
2013 46.676 48.634 46.676 49.285
2014 48.320 47.245 48.320 48.640
2015 47.365 44.323 51.598 49.540
2016 45.503 45.978 50.388 48.257
2017 46.419 47.139 50.708 52.334
2018 48.038 52.216

Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados da FJP e da LOA.

Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o indice de Prego ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2006 foi tomado como base, portanto 2006 = 100.

Comparando a receita prevista de 2006 e de 2018, o valor quase dobra, uma
marca expressiva para pouco mais de uma década, tendo em vista que sdo valores reais.
Entretanto, a receita est estagnada, desde 2013. O impacto sofrido pelo PIB, a partir de 2012,
teve influéncia nas receitas de Minas Gerais, 0 que se refletiu na estabilizacdo dos seus valores.
Por outro lado, as despesas também foram crescendo ao longo dos anos. Até 2012, seus valores

foram menores que os da receita; de la para cé, em todos os anos houve déficit.

8 O ano tomado como base foi o de 2006 e para deflacionar os valores absolutos de cada ano foi utilizado o IPCA
anual, auferido e disponibilizado pelo IBGE.

® Os dados das receitas e despesas totais de Minas Gerais sdo disponibilizados pela Fundagéo Jodo Pinheiro (FIP)
trimestralmente e, para fins analiticos, serdo comparados as receitas e despesas estipuladas pelas Leis
Orgamentarias Anuais (LOA), publicadas pelo governador do estado.
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Para auxiliar na analise das receitas e despesas, a Tabela 4 apresenta os dados
referentes aos resultados orcamentarios reais de 2006 até 2018. Este resultado orcamentério,
conforme comentado na subsecdo anterior, € obtido ao se subtrair, das receitas que foram
efetivamente executadas, as despesas que de fato foram desembolsadas pelo governo naquele
ano especifico, podendo ser comparado a uma andlise do saldo do caixa do governo em doze
meses.

Tabela 4 - Resultado Orcamentario Real (Receitas Executadas- Despesas Executadas) Anual — Minas Gerais — 2006-
2017 - (R$ Milhdes)

Ano Resultado Real
2006 81
2007 182
2008 564
2009 259
2010 464
2011 116
2012 1.507
2013 -650
2014 -1.395
2015 -5.217
2016 -2.280
2017 -5.196

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia/MG.
Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o Indice de Preco ao Consumidor Amplo, disponibilizado pelo
IBGE. (b) O ano de 2006 foi tomado como base, portanto 2006 = 100.

Acompanhando a tendéncia do PIB mineiro, 2012 foi o Gltimo ano em que Minas
Gerais obteve um saldo positivo em seu resultado orcamentario. Depois disso, uma série de
déficits foi registrada nas finangas estaduais, sendo que, em dois anos (2015 e 2017), o resultado
superou a marca de R$ 5 bilhGes. Caso sejam comparados com as receitas, os valores equivalem
a quase 10% da receita total arrecadada. Isso significa que o governo estadual deveria arrecadar
um décimo a mais do que estava previsto na LOA para conseguir cobrir o seu déficit.

A série historica apresentada na Tabela 4 também mostra um crescimento
modular expressivo dos valores, de R$ 81 milhdes de superavit em 2006, o valor subiu para um
déficit de R$ 5 bilhdes em 2017. Isso representa uma mudanca drastica de cenério estadual pois,
com um déficit desta magnitude, além de assumir suas despesas usuais, 0 governo deve se

desdobrar para arcar com o prejuizo acumulado do ano anterior.



29

3.4 Situacdo Atual das financas publicas estaduais

As financas de Minas Gerais passam por um momento notadamente
preocupante. O periodo de estagnacao do PIB nacional afetou a economia estadual e os reflexos
desse momento negativo puderam ser sentidos no orcamento fiscal. As despesas comecaram a
aumentar além do que as receitas conseguiam cobrir, fazendo com que o déficit publico voltasse
a ser uma realidade nas financas do governo mineiro.

Depois de anos consecutivos de resultados positivos no PIB e de superavits
orcamentarios, o estado de Minas Gerais, desde 2013, vive uma situacdo complicada. Os
débitos criados pelo funcionamento da Administragdo Publica tiveram que passar por uma
priorizacdo, objetivando conter os gastos. Alem disso, com o0s consecutivos déficits, as contas
a pagar foram se acumulando e o atraso do pagamento se tornou algo comum, o que é atestado
pelo que vem ocorrendo com o pagamento dos salarios dos servidores.

A realidade dos atrasos foi reconhecida pelo proprio secretario de Planejamento
e Gestdo, Helvécio Magalhaes, em entrevista ao jornal Estado de Minas no dia 5 de julho de
2018. Segundo a matéria on-line'°, o secretario admite que ainda n&o tinha previsdo de quando
seria efetuado o pagamento dos salarios dos servidores, pois seria preciso receber as
contribuicdes de algumas empresas para conseguir melhorar a situacdo geral do caixa estatal.

Com os seguidos déficits orcamentarios, as despesas a serem pagas pelo governo
ndo estdo sendo completamente quitadas, passando o saldo devedor de um determinado ano
para 0 ano consecutivo como Restos a Pagar. Os dados dos ultimos anos sobre este tipo de
despesa estdo disponiveis no Portal da Transparéncia de Minas Gerais e sdo indicativos das
dificuldades encontradas pelo governo estadual em honrar os compromissos financeiros
assumidos no desenvolvimento de suas atividades. A Tabela 5 mostra a evolugdo dos Restos a

Pagar em valores reais entre os anos de 2008 e 2018.

Tabela 5 - Restos a Pagar Anual — Minas Gerais — 2008-2017 — (R$ Bilhdes)

Ano Restos a Pagar
2008 R$ 1,40
2009 R$ 2,14
2010 R$ 2,10
2011 R$ 1,22
2012 R$ 1,66

10 Intitulada de: “Parcelamento de salério vai até o fim do governo Pimentel e atrasos devem continuar” e acessada
em 19/07/2018 e disponivel em: https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/07/05/interna_politica, 971448/
parcelamento-salario-vai-ate-fim-governo-pimentel-atrasos-continuam.shtml
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Tabela 5 - Restos a Pagar Anual — Minas Gerais — 2008-2017 — (R$ Bilhdes) - Continuacéo

Ano Restos a Pagar
2013 R$ 1,75
2014 R$ 2,57
2015 R$ 1,75
2016 R$ 3,82
2017 R$ 3,99
2018 R$ 4,29

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia/MG.
Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o Indice de Pre¢o ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2008 foi tomado como base, portanto 2008 = 100.

De 2008 até 2015 os valores do Restos a Pagar se mantiveram estaveis na faixa
dos R$ 2 bilhdes; entretanto, a partir de 2015 houve um crescimento consideravel deste
indicador, atingindo, em 2018, o valor de 4,29 bilhGes, equivalente a quase 5% da receita total
prevista para o ano todo, de acordo com a LOA 2018.

De acordo com o Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 0 governo mineiro
arrecadou, de janeiro até julho de 2018, R$ 48,25 bilhdes e gastou, somente com pessoal, R$
23,50 bilhdes, ou seja, quase metade do orcamento é direcionado para o0 gasto com pessoal e a
soma das outras despesas com 0s atrasos dos anos anteriores sdo assumidas pela outra metade.
Como umas das prioridades é a remuneracao dos servidores, que estd acumulando consecutivos
atrasos, durante este periodo muitos contratos firmados pela Administracdo Publica estiveram
com 0s seus prazos de pagamentos comprometidos, dificultando a relagdo entre o governo e
seus fornecedores.

Ao atrasar 0s pagamentos, independentemente de qual seja, 0 governo posterga
um débito que ja deveria ter sido quitado e consegue uma folga no seu caixa. No caso dos
salarios dos servidores publicos, ndo se paga juros ou multa pelo atraso; por isso, ao postergar
0 seu pagamento, o governo alivia o seu fluxo de caixa, permitindo que entre mais receita, sem
fazer despesas. Quando se trata de contratos firmados com pessoas juridicas, o proprio contrato
especifica os juros do atraso, mas, em algumas situagdes criticas, 0 governo ndo tem como arcar

com aquela despesa naquele momento e tem, como solugdo emergencial, atrasa-los.
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4 O SISTEMA PRISIONAL DE MINAS GERAIS

Ap0s descrever a atual situacdo financeira pela qual a Administracdo Publica
mineira tem passado, € importante contextualizar também o sistema prisional, antes de adentrar
na andlise da questdo especifica desse trabalho, que sao os atrasos no pagamento a fornecedores
de alimentos ao sistema prisional e suas potenciais implica¢des. Desta forma, esse capitulo visa
apresentar o sistema prisional brasileiro, focando no caso especifico de Minas Gerais. Para isso,
discorre a respeito da visdo geral do referido sistema, brasileiro e mineiro, depois aborda a
secretaria responsavel por gerir o sistema estadual, incluindo seu historico, suas leis e seu
orcamento, e termina mencionando os direitos dos presos, em especial o direito a alimentacao.

Dito isso, é preciso compreender 0 que se entende por sistema prisional. De
acordo com Resende (2007, p.2), o sistema penitenciario, também descrito como carcerario ou
prisional, pode ser entendido como “tudo aquilo que se relaciona ao aparato juridico-penal”.
Desta forma e conforme o autor, convencionalmente este conceito envolve desde as

penitenciarias até o processo penal e a execugdo condenatoria.

4.1 Sistema penitenciario brasileiro

Publicado em 1940, o Cdodigo Penal brasileiro foi criado para estabelecer as
normas da execucdo penal em todo o territério nacional e foi complementado, em 1984, pela
lei federal que ficou conhecida como LEP, Lei de Execucdo Penal (n® 7.210, de 11 de julho de
1984). O artigo n° 1 desta lei traz, em seu texto, que “a execucdo penal tem por objetivo efetivar
as disposi¢des de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condigdes para a harmonica
integracao social do condenado e do internado”. Sendo assim, o sistema penitenciario é regido
por ambas as leis e tem como principal objetivo penalizar e reintegrar os condenados ou
internados no pais.

O Ministério da Justica e Seguranca Publica, por meio do Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN), publicou, em 2017, um relatério contendo as informagdes
referentes a junho de 2016 com base no Levantamento Nacional de Informag6es Penitenciarias
(INFOPEN) - um sistema proprio do governo federal, criado em 2004 pelo DEPEN, para

compilar informag@es estatisticas do sistema penitenciario brasileiro. De acordo com este
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relatorio, o Brasil possui cerca de 1400 unidades prisionais!!, uma populacéo prisional de
726.712 e tem um déficit de vagas que alcanca 358.663. Desta forma, a taxa de ocupacéo girava
em 2016 em torno de 197,4%, enquanto a taxa de aprisionamento, aquela que mensura 0 numero
de presos por 100.000 habitantes, foi de 352,6. Com relacéo aos presos, 40% ainda ndo foram
condenados e 38% se encontram em regime fechado.

Os dados apresentados no relatério indicam um aumento consideravel do sistema
prisional brasileiro, de 2001 até 2016, posto que a taxa de aprisionamento subiu mais de 150%,
passando de 135,7 para 352,6, e a populacdo prisional como um todo aumentou de 233,9 mil

pessoas para 726,7 mil em 2016, em uma variagdo de mais de 200% no periodo.

4.2 Sistema prisional mineiro

4.2.1 Visdo Geral

O relatério supracitado trouxe também a tona dados relativos a Minas Gerais,
coletados em junho de 2016. Com base no INFOPEN daquele més, o estado tinha uma
populacdo carceraria de mais de 68 mil presos, distribuidos em 189 unidades, uma taxa de
aprisionamento de 325,5 por 100.000 habitantes e uma taxa de ocupacao de 187%, devido ao
deficitario numero de vagas, a época de 68.556. Com isso, Minas Gerais era responsavel por
quase 10% do total de presos no Brasil e ocupava a segunda colocacéo no ranking das unidades
federativas com maior populacédo carceraria, atrds apenas de Sdo Paulo.

O site da Globo, o “G1”, disponibilizou, em 22 de fevereiro de 2018, um “Raio-
X do sistema prisional”, onde afirma que em Minas Gerais, em 2018, o niimero de presos
superou 0s 70 mil e a relacéo de presos por agente alcangou 3,9'2; portanto, o niimero de agentes
prisionais mineiros beira os 18 mil. O estudo feito pela Globo ndo permite visualizar a evolucao
do sistema ao longo dos anos, apenas permite ter uma nogéo geral de como esté a situagéo hoje.

De acordo com os relatorios analiticos elaborados pelo DEPEN do Ministério

Extraordinario de Seguranca Publica, especificamente sobre Minas Gerais, a populagdo do

11 De acordo com o préprio relatério, das 1.460 unidades prisionais existentes no Brasil a época apenas 1.422
responderam o questionario do INFOPEN, portanto, as informacgdes disponibilizadas se referem somente a estas
unidades.

12 A relagdo de preso por agente esta consoante com as diretrizes estipuladas pelo Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria que, em sua resolucdo n° 1 de 2009, definiu que para a seguranca das unidades a proporcéo
maxima recomendada é de um agente para cada cinco presos.
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sistema penitenciario mineiro vem aumentando consideravelmente nos ultimos anos, conforme
dados da Tabela 6.

Tabela 6 - Populacdo Carceraria - Minas Gerais — 2008-2016

Més Ano Populacéo carceréaria Populacéo Carceraria por 100 mil hab.

Dezembro 2008 43.118 217,98
Dezembro 2009 46.447 231,84
Dezembro 2010 46.293 231,08
Dezembro 2011 48.107 245,50
Dezembro 2012 51.598 263,32

Junho 2013 54.314 277,18
Dezembro 2014 61.392 295,60
Dezembro 2015 65.687 314,80

Junho 2016 68.354 325,50

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Relatdrio Analiticos — DEPEN

A populacéo carceraria, em dezembro de 2008, era de mais de 43 mil pessoas;
em 2016, esse numero subiu para mais de 68 mil, um aumento de quase 25 mil presos, em oito
anos. A populacdo de Minas Gerais no mesmo periodo ndo cresceu a mesma taxa, fazendo com
gue o numero de pessoas presas por cada 100 mil habitantes fosse incrementado em mais de
60%, passando de 217,98 em 2008 para 325,50 em 2016. Visto isso, é evidente o crescimento
do sistema nos altimos anos, o que justificaria, em certa medida, o déficit atual do nimero de

vagas.

4.2.2 A Secretaria de Estado de Administracdo Prisional (SEAP)

Até 2002, existiam duas secretarias responsaveis por gerir o sistema prisional
em Minas Gerais, a Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH) e a
Secretaria de Seguranca Publica (SESP). A lei delegada n° 49, de 02 de janeiro de 2003, que
dispunha da estrutura organica da Administracéo Publica do Poder Executivo de Minas Gerais,
extinguiu ambas secretarias e criou a Secretaria de Defesa Social (SEDS).

Complementando esta lei, em janeiro do mesmo ano foi promulgada a lei
delegada n° 56, que dispunha sobre a estrutura organica da SEDS até o nivel de
“superintendéncia” e criava a Subsecretaria de Administragdo Penitenciaria (SUAP). Esta, por
sua vez, era formada pela Superintendéncia de Seguranca e Movimentacdo Penitenciaria
(SSMP), pela Superintendéncia de Atendimento ao Sentenciado (SAP) e pela Escola de Justica
e Cidadania (EJC).
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Em 2007, o Governo de Minas Gerais publicou a lei delegada n° 117 e
reestruturou a SEDS com um todo. A Subsecretaria de Administragdo Penitenciéria passou
entdo a ser composta pela Assessoria de Inteligéncia, pela Superintendéncia de Seguranca
Prisional, pela Superintendéncia de Atendimento ao Preso, pela Superintendéncia de
Avrticulacdo Institucional e Gestdo de Vagas e pelas Unidades Prisionais.

Em 2011, outra lei delegada (n° 180, de 20 de janeiro 2011) novamente redefiniu
a estrutura da SEDS e, por conseguinte, a da Subsecretaria de Administracéo Prisional. Esta
Gltima passou a contar com uma Assessoria de Informacdo e Inteligéncia, uma
Superintendéncia de Seguranca Prisional, uma Superintendéncia de Atendimento ao Preso, uma
Superintendéncia de Articulacdo Institucional e Gestdo de Vagas e sete grandes grupos de
unidades: Pequeno Porte I; Pequeno Porte 11; Médio Porte I; Médio Porte Il; Grande Porte | —
Centros de Remanejamento do Sistema Prisional — CERESP; Grande Porte Il e Seguranca
Maxima; e Pericia e Atendimento Médico.™®

Em 2014, o decreto n° 46.647, de 11 de novembro de 2014, reorganizou a
Subsecretaria de Administracdo Prisional, mais uma vez. O decreto instituiu a Assessoria de
Informacdo e Inteligéncia, a Superintendéncia de Seguranca Prisional, a Superintendéncia de
Atendimento ao Preso e a Superintendéncia de Articulacdo Institucional e Gestédo de Vagas,
além de manter os sete grupos de divisGes das unidades.

No dia 27 de julho de 2016, a lei n® 22.257, publicada pelo governador de Minas
Gerais, Fernando Damata Pimentel, alterou mais incisivamente a estrutura da Administracdo
Publica do Poder Executivo de Minas Gerais. Em seu texto, a SEDS foi extinta e, conforme o
artigo n° 23, foi criada a Secretaria de Estado de Administracao Prisional (SEAP), com o claro
objetivo de:

Art. 23. A Secretaria de Estado de Administragdo Prisional — SEAP — tem como
competéncia planejar, organizar, coordenar e gerir a politica prisional, assegurando a
efetiva execucéo das decisdes judiciais e privilegiando a humanizacédo do atendimento
e a inclusdo social dos individuos em cumprimento de pena.

Definidas quais seriam as diretrizes a serem cumpridas pela SEAP, em dezembro
do mesmo ano foi publicado o decreto n® 47.087 que definiu a estrutura organizacional da
Secretaria - uma lacuna deixada pela lei n® 22.257/16. Foram entdo determinadas quais seriam

todas as assessorias, diretorias, superintendéncias, subsecretarias.

13 A razdo para se ter Unidades de Pequeno Porte | e Il e de Médio Porte | e Il se deve a um limite da quantidade
de unidades por grupo, imposto pela mesma lei delegada.
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Localizada na Cidade Administrativa de Minas Gerais, a SEAP conta atualmente
com trés subsecretarias: a Subsecretaria de Seguranca Prisional (SUSEP), responsavel por gerir
a politica de seguranca e fazer a gestdo de vagas no sistema; a Subsecretaria de Humanizacgéo
do Atendimento (SUHUA), encarregada de proporcionar a humanizacao do atendimento e a
inclusdo social dos presos; e a Subsecretaria de Gestdo Administrativa, Logistica e Tecnologia
(SULOT), incumbida de coordenar as atividades de logistica, tecnologia, gestdo de recursos
humanos e planejamento orcamentéario e financeiro da SEAP.

Além disso, o decreto lista todas as unidades prisionais que até entdo estavam
ativadas®* em seu anexo e as distribui em sete grupos: Pequeno Porte I; Pequeno Porte 11; Médio
Porte I; Médio Porte Il; Centros de Remanejamento do Sistema Prisional — CERESPSs; Grande
Porte e Seguranca Maxima; e Pericia e Atendimento Médico. Sua distribuicdo € apresentada no
Tabela 7.

Tabela 7 — Quantitativo de unidades prisionais por grupo, conforme o decreto n® 47.087 — Minas Gerais

- 2016

Grupo Quantidade
Pequeno Porte | 49
Pequeno Porte 11 85
Médio Porte | 23
Meédio Porte Il 12
Centros de Remanejamento do Sistema Prisional — CERESP 7
Grande Porte e Seguranga Méaxima 7
Pericia e Atendimento Médico 4

Total 187

Fonte: Elaboragdo propria com base no decreto n® 47.087

Além das unidades estabelecidas pelo decreto, existem outros dois tipos que
estdo sob custddia da Administracdo Publica prisional. E o caso das trés unidades advindas de
contratos de parceria publica-privada (PPP Prisional) e também o caso das 38 APACs
(Associacdo de Protecdo e Assisténcia ao Condenado) existentes em Minas Gerais. Ambos
fazem parte diretamente do sistema prisional, porém guardam especificidades que as diferem

das unidades consideradas comuns.

14 A desativacdo de unidades prisionais acontece ocasionalmente na secretaria, motivados por decisdo judicial.
Devido a isso, a lista com todas as unidades prisionais ndo se mantém necessariamente inalterada ao longo do
tempo.
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Desta forma, em linhas gerais, a SEAP atualmente € responsavel por gerir quase
200 unidades e cerca de 18 mil agentes penitenciarios®®, entre efetivos e contratados, fazendo

com gue seja umas das maiores secretarias de Minas Gerais.

4.2.3 Orgamento e gastos anuais da SEAP

O site do Governo de Minas Gerais, especificamente na pagina do Portal da
Transparéncia, apresenta todas as despesas que 0 governo mineiro executou nos ultimos anos.
A partir da extracdo dos dados desta plataforma on-line, foi possivel elaborar uma série historica
contendo as despesas exclusivamente realizadas pela SEAP. Como a SEAP foi criada em 2016,
os dados obtidos antes desta data se referem aos gastos da Subsecretaria de Administracédo
Prisional, integrante da extinta SEDS. Portanto, para fins analiticos, SEAP e Subsecretaria de
Administragéo Prisional seréo consideradas sinbnimos.

A Tabela 8 apresenta os valores empenhados, liquidados e pagos, ja
deflacionados pelo IPCA, pela SEAP de 2008 até 2018, além de expor a diferenca entre aquilo
que foi empenhado e aquilo que foi pago.

Tabela 8 - Valores Empenhados, liquidados e Pagos pela Subsecretaria de Administracdo Prisional e pela SEAP a
pre¢os constantes — Minas Gerais — 2008-2018

Anos Empenhado Liquidado Pago Empenhado - Pago
2008 R$ 653.036.567,29 R$ 548.328.178,37 R$ 540.593.870,86 R$ 112.442.696,43
2009 R$ 716.148.632,13 R$ 677.241.774,96 R$ 665.383.253,25 R$ 50.765.378,89
2010 R$ 815.453.264,96 R$ 787.609.349,87 R$ 772.473.579,26 R$ 42.979.685,70
2011 R$ 878.933.340,12 R$ 820.513.117,67 R$ 809.183.505,28 R$ 69.749.834,84
2012 R$ 914.889.401,69 R$ 894.828.243,28 R$ 888.185.138,75 R$ 26.704.262,94
2013 R$ 1.065.521.875,01 R$ 1.023.772.247,82 R$ 992.575.590,20 R$ 72.946.284,81
2014 R$ 1.233.993.355,08 R$ 1.190.543.312,59 R$ 1.172.732.324,35 R$ 61.261.030,73
2015 R$ 1.466.559.316,05 R$ 1.409.956.812,34 R$ 1.392.175.866,55 R$ 74.383.449,51
2016 R$ 1.404.260.327,68 R$ 1.344.972.739,61 R$ 1.288.480.911,71 R$ 115.779.415,96
2017 R$ 1.276.721.093,01 R$ 1.210.717.522,11 R$ 1.178.508.755,15 R$ 98.212.337,87
2018* R$ 582.290.162,50 R$ 524.364.139,11 R$ 469.239.472,00 R$ 113.050.690,49

Fonte: Elaboragdo propria com base no Portal da Transparéncia de Minas Gerais.

*Valores calculados até 21/07/2018.

Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o indice de Preco ao Consumidor Amplo, disponibilizado pelo IBGE.
(b) O ano de 2008 foi tomado como base, portanto 2008 = 100.

15 Dados obtidos diretamente com a SEAP
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De 2008 ate 2018 todos os valores, empenhados, liquidados e pagos, cresceram
consideravelmente, mas o interessante a destacar, nos dados apresentados na Tabela 8, é
justamente a Gltima coluna a direita. Os valores que foram empenhados e que nao foram pagos
ndo seguem a tendéncia das demais variaveis; pelo contrario, até 2012 foram diminuindo e,

depois disso, s6 vem aumentando. O Grafico 2 permite a visualizagdo desta tendéncia.

Gréfico 2 - Valores Empenhados néo pagos pelo Sistema Prisional- Minas Gerais - 2008-2018
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Fonte: Portal da transparéncia MG
* Valores Calculados até 21/07/2018

O gréfico 2 possibilita inferir claramente que, a partir de 2012, o crescimento
dos valores que foram assumidos como divida e que que ndo foram pagos s6 vém crescendo,
sendo que em 2018, antes do fim do segundo quadrimestre, os valores ja alcancavam a casa dos
R$ 100 milhdes. Conforme posto no capitulo anterior, desde 2012 as finangas mineiras ndo
estdo equilibradas e a SEAP, como uma das maiores secretarias, sentiu este desequilibrio em
seu orgamento.

Além dos indicadores negativos mencionados no capitulo anterior, 0 orcamento
da SEAP teve outro fator agravante, no tocante ao incremento dos gastos, em 2012/2013: a
realizacdo de dois concursos publicos para agente penitenciariol®. A contratagdo de mais
agentes e a necessidade de dar uma remuneracao atrativa para eles fez com que o gasto com o

grupo de despesas “Pessoal e Encargos Sociais” fosse aumentando ao longo dos anos. A Tabela

16 A motivacdo que levou a SEAP a fazer dois concursos ndo é o foco deste trabalho, o ponto ressaltado aqui € que
a conjuntura econbmica ndo era positiva no biénio 2012/2013 e a contratacdo de mais agentes gerou um
crescimento consideravel nos gastos da secretaria.
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9 indica o valor gasto com “Pessoal e Encargos Sociais” e quanto isso equivalia em

porcentagem em relagdo ao total gasto no ano pela SEAP.

Tabela 9 — Total de Valores Pagos anualmente e Valores Pagos na Funcdo Pessoal e Encargos Sociais — Minas
Gerais — 2008-2018

Anos ‘ Total Pago ‘ Pessoal e Encargos

2008 R$ 540.593.870,86 R$ 292.440.069,63 54,10%
2009 R$ 665.383.253,25 R$ 382.246.689,34 57,45%
2010 R$ 772.473.579,26 R$ 466.135.476,54 60,34%
2011 R$ 809.183.505,28 R$ 512.583.676,69 63,35%
2012 R$ 888.185.138,75 R$ 549.363.100,01 61,85%
2013 R$ 992.575.590,20 R$ 648.740.566,69 65,36%
2014 R$ 1.172.732.324,35 R$ 779.212.882,97 66,44%
2015 R$ 1.392.175.866,55 R$ 1.005.337.161,21 72,21%
2016 R$ 1.288.480.911,71 R$ 937.484.296,86 72,76%
2017 R$ 1.178.508.755,15 R$ 838.068.165,54 71,11%
2018* R$ 469.239.472,00 R$ 365.547.412,10 77,90%

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Portal da Transparéncia de Minas Gerais.

*Valores calculados até 21/07/2018.

Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o indice de Prego ao Consumidor Amplo, disponibilizado
pelo IBGE. (b) O ano de 2008 foi tomado como base, portanto, 2008 = 100.

Comparando o total gasto com “Pessoal e Encargos Sociais” em 2011 e, depois,
em 2014, pode-se perceber que o valor cresceu quase 50% em menos de quatro anos, passando
de pouco mais de R$ 500 milhdes para quase R$ 800 milhdes. Além disso, é possivel perceber
que gasta-se cada vez mais proporcionalmente com pessoal. Em 2008, aproximadamente
metade do orcamento era gasto com pessoal (54,1%), ja em 2018 quase 80% do or¢camento esta
sendo destinado a esse grupo de despesa.

O aumento do gasto com pessoal sendo proporcionalmente maior que o0 aumento
do orcamento da secretaria, obrigatoriamente forca a reducdo de gastos em outras areas e,
propositalmente ou ndo, as outras despesas ficam comprometidas, tendo em vista que o
pagamento de servidores inscreve-se no rol de despesas obrigatdrias, ndo sendo dada, ao
governo, a op¢édo de ndo a fazer.

O Quadro 1 apresenta os principais itens que compdem a despesa da SEAP, nos
Gltimos quatro anos (2014-2017):
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Quadro 1 — Principais Itens da Despesa com Seguranca Publica da SEAP — Minas Gerais -
2014-2017

Elemento de Despesa Grupo de Despesa
Vencimentos e vantagens fixas - pessoal civil Pessoal e Encargos Sociais
Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizacdo Pessoal e Encargos Sociais
Outros servicos de terceiros - pessoa juridica Outras Despesas Correntes
Obrigacdes patronais Pessoal e Encargos Sociais
IndenizacGes e restituicdes Outras Despesas Correntes
Locagdo de mio-de-obra Outras Despesas Correntes
Subvencbes sociais Outras Despesas Correntes

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do Portal da Transparéncia/MG

Em quase todos os anos “Vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil” foi o
item do gasto com o maior valor, seguido de “Outras despesas de pessoal decorrentes de
contratos de terceirizacdo”. Os itens “Indenizagdes e restitui¢des”, “Locagdo de Mao-de-obra”
e “Subvengdes Sociais” configuram entre os principais, mas ndo se aproximam dos valores
despendidos com os primeiros da lista.

Independente de como o dinheiro € gasto, o fato é que, ao analisar 0 orcamento
da SEAP, é possivel perceber a magnitude dessa secretaria. Nos Ultimos dez anos, a SEAP
esteve, em todos eles, entre 0s 6rgdos com maior orcamento no governo de Minas Gerais,
destinando bilhdes de reais para cumprir com suas obrigacfes frente a seguranca publica

estadual.

4.3 Direito dos presos a alimentacéo

Além de ter uma populacgéo carceraria elevada, muitos servidores ativos e quase
duzentas unidades prisionais para coordenar, o orgamento da SEAP deveria conseguir cobrir as
despesas necessarias para garantir os direitos dos presos sob sua tutela. A LEP federal e a LEP
de Minas Gerais definiram quais e como esses direitos deveriam ser cumpridos.

A LEP Federal (lei federal n°® 7.210 de 1984) prevé, em seu artigo n° 1, que a
execucdo penal deve fazer as disposicOes de sentenca ou decisdes criminais efetivas e criar as
condigdes para que a integracdo social do condenado e do internado seja harménica. Uma
dessas condicOes esta especificada no artigo n°® 12 da mesma lei, onde esta descrito que, dentro
da assisténcia material obrigatdria devida pelo Estado ao preso e internado, esta presente o

fornecimento de alimentagdo, vestudrio e instalacbes higiénicas. Ainda no artigo n° 41 da
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mesma lei, conforme foi dito anteriormente, sdo definidos os principais direitos do preso, sendo
que, em seu inciso primeiro é afirmado que a alimentagdo suficiente e vestuario sdo dois direitos
imprescindiveis.

A LEP federal ainda, em seu artigo n° 41, lista todos os direitos do preso, sendo

eles:

I - Alimentacéo suficiente e vestuario;

Il - Atribuicéo de trabalho e sua remuneracéo;

111 - Previdéncia Social;

IV - Constituicao de peclio;

V - Proporcionalidade na distribuicdo do tempo para o trabalho, o descanso e a
recreacéo;

VI - Exercicio das atividades profissionais, intelectuais, artisticas e desportivas
anteriores, desde que compativeis com a execucao da pena;

VII - Assisténcia material, a saude, juridica, educacional, social e religiosa;

VIII - Protegdo contra qualquer forma de sensacionalismo;

IX - Entrevista pessoal e reservada com o advogado;

X - Visita do cénjuge, da companheira, de parentes e amigos em dias determinados;
XI - Chamamento nominal;

XII - Igualdade de tratamento salvo quanto as exigéncias da individualizagdo da
pena;

X1 - Audiéncia especial com o diretor do estabelecimento;

X1V - Representacdo e peticdo a qualquer autoridade, em defesa de direito;

XV - Contato com 0 mundo exterior por meio de correspondéncia escrita, da leitura
e de outros meios de informacéo que ndo comprometam a moral e 0s bons costumes.
XVI — Atestado de pena a cumprir, emitido anualmente, sob pena da
responsabilidade da autoridade judiciaria competente.

Ja a LEP de Minas Gerais (n° 11, de 11 de julho de 1984), em seu artigo n° 191
garante aos presos'’ os direitos civis, politicos, sociais e penitenciarios e, em seus artigos
seguintes, lista quais deles se enquadram na realidade prisional.

De acordo com a CF-88, mais precisamente o artigo primeiro, inciso terceiro, 0s
municipios, estados e distrito federal, constituintes da Republica Federativa do Brasil tém,
como um de seus fundamentos, a dignidade da pessoa humana. Dentro do conjunto de
principios para assegura-la esta contido o direito a alimentacdo, conforme o artigo n° 6 dispde,
ao citar quais seriam os direitos sociais que todos os cidadaos brasileiros deveriam gozar.

Seguindo a mesma linha, o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP) publicou, em 11 de novembro de 1994, a Resolu¢do n® 14. Em seu
capitulo 5, ele versa sobre as questdes relativas & alimentagdo dos presidiarios, especificamente
no artigo n°® 13, no paragrafo unico. Primeiramente, a resolucdo frisa que a gestdo do
estabelecimento, entendida como as administracdes das unidades prisionais, deve fornecer agua
potéavel e alimentag&o aos presos. Afirma também que todos os alimentos devem ser preparados

segundo as normas de higiene e dieta, sendo necessario que essa seja controlada por

17 Em tese.
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nutricionista, tendo em vista o provimento de refeicdes com o valor nutricional minimo para a
manutenc¢do da salde do preso.

A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) também ja discorreu sobre esta
tematica, ao escrever as Regras Minimas para o Tratamento de Prisioneiros. O topico de n° 20
explica a questdo da alimentagéo, afirmando que esta deve ser concedida a cada preso, em horas
determinadas, com uma qualidade razoavel, para que a sua satde e forga sejam mantidas.

O direito a alimentacdo € de tdo grande importancia que inclusive o seu
fornecimento é destacado pelo arcabouco legal. Exemplo disso € a lei federal n° 7.783 de 28 de
junho de 1989 que, em seu décimo artigo, especificamente em seu inciso Ill, garante que a
distribuicdo e a comercializagdo de medicamentos e alimentos sdo consideradas servi¢os ou
atividades essenciais. No artigo 11 da mesma lei, 0 conceito de servicos essenciais € dado como
sendo aquelas atividades imprescindiveis a satisfacdo das necessidades inadiaveis da
comunidade.

Além desta seguranca, a lei federal n° 8.078 de 1990, a qual prevé a protegdo e
defesa do consumidor, em sua secao IllI, artigo n° 22, define que o poder publico direta ou
indiretamente deve assegurar, no caso dos servicos essenciais, a sua continuidade. Sendo assim,
a alimentacdo nas unidades prisionais é um direito garantido ao sentenciado e o Estado é o

responsavel legal pelo fornecimento continuo desse alimento.
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5 OS CONTRATOS E SUAS APLICACOES

Apdls examinar os principais conceitos financeiros e contextualizar o sistema
prisional mineiro dentro do cenario nacional, direciona-se a atencdo para a questdo da
contratualizagéo, a fim de compreender a natureza dos contratos e as teorias que os analisam.
Nesta secdo, portanto, a tematica é abordada de acordo com os entendimentos juridicos e
econémicos, a fim de permitir uma maior compreensdo. Além dessa discussao teorica, a
realidade dos contratos dentro da SEAP também ¢ tratada, apresentando os contratos firmados
recentemente, em especial, 0s contratos relativos ao fornecimento de alimentagéo.

Segundo AZEVEDO (2005, p. 114), “um contrato ¢ um acordo, entre duas ou
mais partes, que transmite direitos entre elas, assim como estabelece, exclui ou modifica
deveres”. Eles podem estar presentes no ambiente externo ou no interno de uma organizagao,
conforme forem as caracteristicas das partes.

De acordo com MASTEN (1998, citado por Sztajn, Zylbersztajn e Azevedo,
2005) os contratos podem ser entendidos como uma promessa salvaguardada pelo ambiente
institucional e que, em caso de descumprimento, permitem a aplicagdo de uma san¢io*®,

PINHEIRO (2005, p. 119) trata sobre a questao dos contratos afirmando que “o
contrato é a promessa institucionalizada pelo sistema juridico, sujeita que esta a coercdo, mas
que €, sobretudo, estabelecida por mecanismos de incentivos econdmicos”. O autor afirma

também que:

0S contratos existem para comunicar a expectativa das condi¢des de cumprimentos e
objetivos das partes por um periodo de tempo. [...] Para que os mercados funcionem
adequadamente, e considerando que o contrato pode ser afetado por riscos
imprevisiveis na data de sua assinatura, o Estado de direito prevé mecanismos de
solugdo de disputas ou controvérsias — como o Poder Judiciario. Em face das regras
estabelecidas, desenham-se contratos cuja fungdo € criar mecanismos de salvaguarda
para as partes se algo no futuro néo resultar conforme o planejado. (PINHEIRO, 2005,
p. 120)

A lei n. 8.666 de 1993, em seu artigo 2°, paragrafo unico, também apresenta

uma definicdo do conceito de contrato, sendo ela:

... todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a
estipulacdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominagéo utilizada.

Além desses conceitos, GOMES (2008, pg. 8) assume que “a vida econémica se

desdobra através de imensa rede dos contratos que a ordem juridica oferece aos sujeitos de

18 Alinha-se a isso o conceito de enforcement, entendido como a execucdo dos contratos, leis ou qualquer outro
tipo de norma. (AZEVEDO, 2005)
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direito para que regulem com seguranga seus interesses”, conferindo um olhar mais juridico

sobre a perspectiva econdmica dos contratos.

5.1 Contratos administrativos como uma modalidade de contratualizacéo

Também conhecidos como contratos publicos, o contrato administrativo € um
instrumento, de cunho juridico, utilizado pela Administracdo Publica, criado para regular a
relacdo entre o governo e os particulares, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas. Sao regulados
pelos preceitos e clausulas de direito publico, levando em consideragdo os principios da teoria
geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

Segundo Didgenes Gasparini (2000) os contratos administrativos podem ser
entendidos como relacdes juridicas ajustadas pela Administracdo Publica que tem como
caracteristicas a formalidade, o consenso, o dnus, a comutagao e o intuito personae’®.

Meirelles (2012) explica que a distin¢do do contrato privado se da apenas pelo
fato da Administracdo participar da relacdo juridica com supremacia de poder, ao fixar
unilateralmente as condicGes iniciais do ajuste. Continuando a explicacdo sobre contratos

administrativos, o autor também o caracteriza como:

... consensual e, em regra, formal, oneroso, comutativo e realizado intuitu personae.
E consensual porque consubstancia um acordo de vontades, e ndo um ato unilateral e
impositivo da Administracdo; é formal porque se expressa por escrito e com requisitos
especiais; € oneroso porque remunerado na forma convencionada; é comutativo
porque estabelece compensagdes reciprocas e equivalentes para as partes; é intuitu
personae porque deve ser executado pelo préprio contratado, vedadas, em principio,
a sua substituicdo por outrem ou a transferéncia do ajuste. (MEIRELLES, 2012, p.
222)

5.2 Legislacdo brasileira sobre contratos

A ja citada lei federal n® 8.666/93 € a principal legislacdo sobre contratos
publicos em vigor no Brasil. Criada para regulamentar o artigo n° 37, inciso XXI, da CF-88, foi
responsavel por instaurar as normas para licitacfes e contratos da Administracdo Publica e dar
outras providéncias. Conforme o paragrafo Gnico de seu primeiro artigo, as entidades que séo
controladas pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, direta ou indiretamente, séo
subordinadas ao regime desta lei.

19 S40 os contratos que sdo realizados levando-se em consideragdo a pessoa da parte contratada. (Disponivel em:
Jurisway.org, Acessado em: 02/08/2018)
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A determinacgéo da licitacdo como instrumento a ser utilizado previamente em
processos de contratacdo da Administracao Publica foi uma das grandes inovaces trazidas por

esta lei, conforme disposto em seu artigo 2°:

As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes, concessdes,
permissdes e locacbes da Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta
Lei.
O seu artigo 3° apresenta as justificativas que motivam a utilizacéo da licitacdo
como forma de contratacdo do Estado, alem de elencar os principios que norteiam o uso deste

instrumento.

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracao e a promogéo do
desenvolvimento nacional sustentdvel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacéo
ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.
(Redacdo dada pela Lei n® 12.349, de 2010)

A lei como um todo se dedica a especificar como deve ser feita cada etapa do
processo de licitagdo e como o Estado deve agir perante as diferentes situacdes que possam vir
a acontecer durante a contratacdo e/ou duragcdo do contrato. Alguns pontos principais dessas
especificacbes merecem destaque, pois sdo percebidos nos contratos de alimentagédo firmados
pela SEAP, sendo Uteis para uma melhor compreensdo da relacdo que se da entre o0s
fornecedores e o governo.

A lei n. 8.666/93, em seu artigo n° 222°, define que a licitacio pode ser feita em
seis modalidades diferentes: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso, leildo ou
pregdo. Esta Gltima modalidade é a mais comum e, desde a publicacdo do decreto n°5.450/2005,
passou a ser obrigatoria, sendo preferencialmente realizada na forma eletrdnica, posto que,
desta forma a transparéncia das compras governamentais é aumentada e o processo da licitacdo
ganha celeridade?!.

Além das modalidades, a lei n. 8.666/93 aponta para a forma correta de avaliar
as propostas que sdo apresentadas pelos concorrentes, ou seja, qual deve ser o critério adotado
na selecdo. No art. 45, paragrafo primeiro, sdo especificados os trés tipos de licitacdo: a de

menor preco, a de melhor técnica e a de melhor técnica e preco. O tipo mais comum é 0 menor

20 Complementada pela lei federal n° 10.520/02

2L A necessidade de acelerar e facilitar o processo licitatério foi suprida pela medida proviséria n° 2.182 de 2001,
que instituiu a modalidade do pregéo para as aquisi¢cGes de bens e servi¢cos comuns para a Unido. Entretanto, um
ano depois, a lei n® 10.520, estabeleceu definitivamente o pregdo como uma forma de se licitar, desta vez,
extrapolando a decisdo para além da Unido, englobando os Estados, Municipios e o Distrito Federal.
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preco, posto que, na grande maioria das compras feitas pelo poder publico a questdo do valor é
a mais importante, desde que sejam atendidas as caracteristicas do objeto. Sdo exce¢des 0s
casos de objetos dificeis de serem especificados, como séo 0s servicos de natureza intelectual
e prestacdo ou execucdo de servicos demasiadamente grandes.

Toda licitacdo, de acordo com a mesma lei, € composta por duas fases: a interna
e a externa. Uma comissdo instituida pela propria Administragdo Puablica fica responsavel por
executar a licitacdo e, conforme a lei prevé, € obrigada a cumprir passo a passo o que foi
determinado. A lei é bem clara ao colocar, em seu artigo n° 14, que para que seja feita qualquer
compra é necessario caracterizar adequadamente o objeto em questdo e indicar 0s recursos
orcamentarios que serdo utilizados para efetuar o seu pagamento, sendo esses procedimentos
integrantes da fase interna.

Durante a primeira fase, entdo, a Administracdo Publica se compromete a
caracterizar o objeto a ser comprado, determinando critérios objetivos de aceitacdo, que deverao
ser cumpridos pelos concorrentes; realizar a instrugdo processual; obter uma autorizagdo ou
aprovacdo da compra em questdo por uma autoridade competente, separando dotacao
orcamentaria para tal; e elaborar o edital e publicd-lo em meios oficiais, conferindo-lhe
publicidade.

Ja a segunda fase tem inicio na publicacdo do edital e tem mais quatro momentos
a serem seguidos: a habilitacdo (analise da aptiddo dos concorrentes, como qualificacdo técnica
e juridica?®); a classificacdo e julgamento, (ordenamento das propostas admitidas); a
homologac&o, (averiguacdo do cumprimento do processo assim como foi previsto em lei)?; e,
por fim, a adjudicacéo, ou seja, a declaracdo do vencedor da licitacdo e efetivacdo do contrato
administrativo.

Outro importante ponto trazido pela lei n. 8.666/93 diz respeito ao pagamento e
as sangdes cabiveis caso o contrato seja descumprido. O artigo n° 40, em seu parégrafo X1V,
define que o pagamento deve ser feito em até 30 dias, contados a partir da data final do periodo
de adimplemento de cada parcela. Prevé também que em todo edital deve haver um cronograma
de desembolso maximo por periodo, além de constar um critério de atualiza¢do financeira dos
valores a serem pagos, definindo como serdo reajustadas as parcelas que ndo forem quitadas no

tempo certo?. Ademais, estipula que poderdo ser aplicadas compensagbes financeiras e

22 Comprovacdo da existéncia da capacidade de fato e da regular disponibilidade para exercicio das faculdades
juridicas.

2 A homologacdo deve ser realizada por uma pessoa externa a comissao.

24 Redacdo dada pela lei n° 8.883 de 1994
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penalizagbes em caso de atraso e, por outro lado, explica que os pagamentos feitos poderéo ser
descontados caso sejam efetuados antes do prazo estabelecido.

Ja a Secdo Il da mesma lei, discorre sobre as san¢des administrativas, as quais
poderdo ser aplicadas a qualquer um dos contratados como forma de puni¢do pelo

descumprimento contratual. O artigo n° 87 é claro ao definir que em caso de

Inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia
defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangées:

| - adverténcia;
Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

Il - suspensdo tempordria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar
com a Administracdo, por prazo néo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Pablica

Cabe ao edital definir entdo como serdo efetuados os pagamentos, os critérios de
sua atualizacdo e quais as san¢des para os casos de inadimplemento. A importancia destes dois
itens se justifica pois é necessario que o fornecedor do bem ou servigo esteja amparado e tenha
certeza que recebera o valor estabelecido no contrato e que o Estado também esteja legalmente
protegido e possa penalizar o fornecedor com base em critérios pré-definidos, a fim de evitar
uma possivel paralizacdo, mesmo que parcial, das suas atividades.

Portanto, ao definir como as licitagdes devem ser executadas, a lei n. 8.666/93
passou a fazer parte do cotidiano de todos os drgaos da Administracdo Publica e suas diretrizes
continuam sendo seguidas até os dias de hoje. A SEAP, como parte dessa administracdo, segue
as determinac6es impostas pela lei para executar todos os seus processos de compra, inclusive

os de fornecimento de alimentagé&o.

5.3 Contratos da SEAP

Por se tratar, como ja dito, de uma das maiores secretarias de Minas Gerais,
responsavel por gerir quase duzentas unidades prisionais, todo ano a SEAP assina uma grande
guantidade de contratos com os mais diversos fornecedores e sobre as mais diferentes areas.
Para conseguir cumprir os direitos dos presos e manter as estruturas fisicas funcionando, a
secretaria utiliza de servigos terceirizados que desempenham diferentes atividades, dentre elas
as referentes a transporte e monitoramento e também em relacéo a agua e alimentacdo dentro

das unidades prisionais.
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De acordo com o Portal da Transparéncia do Governo de Minas, no primeiro
semestre deste ano, 0s contratos assinados com uma pessoa juridica pela SEAP corresponderam
a 18% do gasto total, sendo o segundo maior grupo de despesa, atras somente das despesas com
Pessoal e Encargos Sociais. Esse gasto é, em sua maioria, devido a dois itens (fornecimento de
alimentacdo e tarifa de agua e esgoto)?, que juntos correspondem a quase 90% do total gasto
pela secretaria em contratos.?®

Além desses, 0s outros contratos incluem servigos gerais (gerenciamento e
fornecimento de combustivel, de administracdo e fornecimento da frota de veiculos, etc..),
tarifas de energia elétrica, locacdo de imoOveis e de maquinas, reparo de equipamentos,
instalacOes e materiais, encargos financeiros, dentre outros. Apesar de cada um desses contratos
beirar a casa dos milhGes de reais, juntos eles nao equivalem a mais de 10% dos gastos com
contratos.

Um importante fator a ser analisado sobre os pagamentos desses contratos é a
diferenca entre o que foi empenhado e o que foi realmente pago no ano. Essa diferenca vem

crescendo desde 2013, conforme a Tabela 10.

Tabela 10 - Diferenca entre valores empenhados e pagos pela SEDS e SEAP — Minas Gerais — 2013-2018

2013 R$  49.728.655,68
2014 R$  47.107.925,27
2015 R$ 63.810.982,98
2016 R$  79.343.384,84
2017 R$  74.796.832,95
2018* R$  96.728.663,99

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Portal da Transparéncia MG

Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o indice de Preco ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2013 foi tomado como base, portanto 2013 = 100
*Valores calculados até 21/07/2018

E normal haver uma diferenca entre os valores que foram empenhados e aqueles
que foram pagos. 1sso se deve ao fato de que existe todo um procedimento a ser seguido depois
que a despesa é empenhada até 0 momento do seu pagamento, sendo que, em alguns casos, a
despesa também pode ser cancelada. Entretanto, chama a atencdo o aumento expressivo dos
valores que ndo foram pagos em 2018, comparados ao de 2013, 0 que representa uma variacao

de quase 100% em menos de seis anos.

25 0 préprio portal separa os contratos em algumas categorias, definidas como itens de despesas, de forma a agrupar
por finalidade cada gasto com terceiros.
% Valores referentes ao periodo entre os dias 1 de janeiro e 27 de julho de 2018.
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A necessidade de continuar contratando permanece inalterada mesmo em
periodos de crise. Sendo assim, quando a receita ndo atinge os valores necessarios para cobrir
0s gastos e as unidades prisionais continuam demandando servicos para cumprir o que lhes foi
atribuido, o governo fica em uma situacdo delicada e deve assumir dividas mesmo sem ter a
certeza de quando conseguira paga-las.

Esse é o caso dos contratos de alimentagdo que, por se tratar de um servico
essencial - que nao pode ser interrompido sob nenhuma circunstancia -, obriga o0 governo a
continuar abrindo editais ou prolongando contratos mesmo tendo a incerteza sobre as fontes de

receita que serdo utilizadas para arcar com essas despesas.

5.3.1 Contratos de fornecimento de alimentagéo

Os contratos firmados pela SEAP, e por outras secretarias estaduais, surgiram
com o objetivo de garantir que as unidades prisionais tivessem comida de qualidade, em
guantidades suficientes e no tempo certo, independente de terem ou ndo espaco dentro das
unidades para produzi-las e ndo se responsabilizando diretamente por ela. Os contratos
garantem ndo s6 o alimento dos presos, mas também a alimentacdo dos agentes que estdo
lotados nas unidades prisionais?’, pois estes ndo recebem ticket refeico e, de acordo com as
especificidades do plantdo, tém diariamente acesso a um cardapio disponibilizado pela mesma
empresa que fornece a alimentacdo para os presidiarios.

A Diretoria de Apoio a Gestdo Alimentar (DGA), subordinada a
Superintendéncia de Infraestrutura e Logistica, ligada a Subsecretaria de Gestdo
Administrativa, Logistica e Tecnologia, € a responsavel pelo gerenciamento da questdo
alimenticia nos presidios sob tutela do governo mineiro. Dentre as suas atribuicdes estdo o
monitoramento e a coordenacao de tudo o que se refere a nutricdo dos presidiarios e dos agentes
que estdo lotados nas unidades, ou seja, tem como principal atividade a elaboragéo e o
acompanhamento dos contratos de alimentacdo da secretaria.

Com o aumento do nimero de presos e de agentes nos ultimos anos, o trabalho
da DGA também aumentou, pois os contratos de fornecimento de alimentagdo acompanharam
0 crescimento do sistema como um todo. Para conseguir atender os aproximadamente 70 mil

presos e quase 20 mil agentes, todos os dias, os contratos de alimenta¢do tomaram proporgdes

27 Alguns agentes trabalham em outros 6rgéos publicos, cumprindo fungdes administrativas e recebendo o auxilio
alimentacdo normalmente.
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crescentemente expressivas e, como foi dito anteriormente, € hoje o segundo item de maior

gasto da secretaria, atras apenas do gasto com pessoal.

A Tabela 11 apresenta, em valores reais, 0 gasto em contratos com pessoa

juridica nos ultimos cinco anos e mostra que, em todos eles, a SEAP/SEDS gastou mais com 0

fornecimento de alimentacdo do que com a soma de todos 0s outros contratos.

Tabela 11 - Valores empenhados dos contratos Firmados pela SEDS e SEAP —Minas Gerais — 2013-2018

Ano Contratos de
_ Total de contratos Fornecimento de Outros contratos
(2013 = 100)
- Alimentacio
2013 R$ 302.722.713,11 R$ 163.637.866,69 R$ 139.084.846,42
2014 R$ 332.215.875,90 R$ 186.859.602,95 R$ 145.356.272,95
2015 R$ 348.318.355,23 R$ 218.214.599,34 R$ 130.103.755,89
2016 R$ 323.323.126,78 R$ 196.954.186,55 R$ 126.368.940,23
2017 R$ 326.616.644,40 R$ 226.352.669,67 R$ 100.263.974,73
2018* R$ 159.451.915,34 R$ 107.491.979,68 R$ 51.959.935,66

Fonte: Elaboracao propria com base no Portal da Transparéncia MG.
Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o Indice de Pre¢o ao Consumidor Amplo, disponibilizado

pelo IBGE. (b) O ano de 2013 foi tomado como base, portanto 2013 = 100.

*Valores calculados até 21/07/2018.

Para se ter uma nocdo da magnitude dos contratos de alimentacdo dentro da

SEAP, a soma dos seus valores representa, em média, cerca de 60%? do montante total de

contratos firmados na secretaria. A Tabela 12 mostra como o0 gasto com alimentacdo vem

crescendo nos Gltimos anos em relacdo ao total de gasto com contratos pela SEAP.

Tabela 12 — Percentual dos valores dos contratos Firmados pela SEDS e SEAP — Minas Gerais —

2013-2018

Contratos de

Ano Total de contratos Fornecimento de Outros contratos
Alimentagao

2013 100% 54% 46%

2014 100% 56% 44%

2015 100% 63% 37%

2016 100% 61% 39%

2017 100% 69% 31%

2018* 100% 67% 33%

Fonte: Elaboracdo propria com base no Portal da Transparéncia MG.
Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o Indice de Preco ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2013 foi tomado como base, portanto 2013 = 100.

*Valores calculados até 21/07/2018.

28 Valor aproximado referente a média de gasto com contratos de fornecimento de alimentacdo da SEAP nos

altimos 5 anos (01/2013 — 07/2018).
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Em 2013, os contratos de fornecimento de alimentacdo representavam mais de
50% dos gastos em contratos. Comparativamente, em 2017, mais de dois ter¢os do gasto com
contratos foi relativo a alimentacdo das unidades prisionais, chegando a quase 70% do total.
Em 2018, a tendéncia se mantém, visto que, até um pouco mais da metade do ano, 67% ja foi
gasto com contratos de alimentacéo.

O elevado numero de contratos se deve, em parte, ao fato de que, atualmente,
nenhuma unidade prisional de Minas Gerais permite que os presidiarios produzam 0s seus
alimentos. Em algumas delas existe um espaco proprio para a producdo, mas essas cozinhas
estdo sendo desativadas, pois a instrucdo da SEAP € que elas deixem de existir e 0 espago que
ocupavam possa ser usado para outros fins, de acordo com a necessidade especifica de cada
unidade. Desta forma, a decisdo feita com base no conceito de Custo de Oportunidade?® levou
a SEAP a optar pela contratacdo desse servico, tendo em vista que, para ela, 0s riscos inerentes
ao processo de producéo de refeigdes eram altos demais para nao justificar uma terceirizagéo.

Segundo uma entrevista informal feita com um gestor da SEAP, no inicio dos
anos 2000 era comum que as unidades prisionais produzissem o seu préprio alimento. Contudo,
depois de alguns problemas com a qualidade dos alimentos, decidiu-se passar a producdo da
comida que era entregue aos presidiarios e aos agentes para empresas terceirizadas. E
importante frisar que, nessa epoca, 0 numero de unidades prisionais era bem reduzido, visto
que a grande maioria ficava sob responsabilidade direta da policia civil ou do exército.

Assim como qualquer tipo de contratacdo feita por uma reparticdo publica, os
contratos de alimentacdo sdo firmados segundo o processo de licitacdo, sendo que todas as
informacdes especificas a este tipo de contratacdo podem ser encontradas nos editais. De acordo
com o Portal da Transparéncia de Minas Gerais, a SEAP manteve uma média de 36 contratos
de fornecimento de alimentac&o em execucio nos Gltimos seis anos (2013-2018)%.

Em 2007, a secretaria entdo responsavel por esses contratos, a SEDS, executou
um projeto chamado “Gestdao Estratégica de Suprimentos”, cujo objetivo era aperfeigcoar o
processo de compras de alimentagdo. Um dos relatorios entregues pela empresa contratada para
fazer a andlise do cenario a época foi o “Caderno de Aquisicao e Contratagdao de Servigos para
fornecimento de refeicGes aos presidios e penitenciaria da Secretaria de Estado de Defesa
Social”. Nele estdo contidas algumas diretrizes sobre como e porque os editais deveriam ser

feitos de maneira especifica para o caso alimenticio. Até hoje, essa metodologia criada ha mais

2 Definido no capitulo 6 deste trabalho.
%0 Referente até 27 de julho de 2018
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de 10 anos ¢é utilizada, ficando sob responsabilidade do gestor adapta-la a realidade do sistema
prisional atual. Por este motivo, mesmo com o grande numero de contratos firmados
anualmente pela SEAP, existem algumas caracteristicas que estao presentes em todos os editais.

A primeira delas diz respeito a producdo. Os contratos de alimentacdo podem
ser enquadrados em duas modalidades: transportada e administrada. Em ambos os casos, a
producdo do alimento fica a cargo de uma empresa terceirizada; a diferenga é que, na primeira,
a producdo acontece fora da unidade prisional e o contrato estabelece como o alimento devera
chegar a unidade, ou seja, a temperatura ideal, a quantidade exata e em qual tipo de embalagem;
no caso da modalidade administrada, a unidade que possui uma cozinha cede aquele espaco
para a empresa que ganhou a licitacdo, ficando responsavel apenas pela limpeza e distribuicéo
do alimento que |4 é produzido. A alimentacdo administrada também segue critérios
estabelecidos no edital, devendo cumprir as mesmas condi¢fes da outra modalidade.
Atualmente, de acordo com informagdes retiradas do Portal de Alimentagdo da SEAP, existem
40 unidades que ainda fazem uso da alimentagdo administrada.

A segunda caracteristica se refere a contratacdo, pois normalmente nos editais é
permitido que a contratada subcontrate apenas nos casos de manufatura de pées, sendo a priori,
vedada a subcontratacdo nas demais situacGes. Em alguns contratos, além da excecdo relativa
aos pdes, vem especificado que a subcontratada também deve cumprir todos os requisitos de
habilitacdo, em especial os técnicos, e que todos os seus atos sdo de total responsabilidade da
contratada. Desta forma, caso haja subcontratacdo, ela € de inteira responsabilidade da
contratada e a modalidade ndo pode ser referente ao servico todo.

A terceira esta relacionada a duragdo do contrato. Todos eles tém a média de
duragdo de 12 meses e podem, ao final de sua vigéncia, ser prorrogados por mais tempo. Na
teoria, ao findar o prazo de um contrato a Administracdo Publica poderia ou abrir um novo
edital para contratar a empresa que Ihe apresentasse a proposta mais interessante ou prorrogar
0 prazo caso seja permitido por lei. Na préatica e de acordo com alguns gestores da secretaria, a
SEAP decide por prolongar o prazo do contrato, alegando dois motivos: primeiro, por se tratar
de um procedimento mais simples de ser feito, ndo envolvendo a abertura de um novo edital; e,
segundo, por diminuir o risco de deixar alguma unidade prisional sem alimentos, pois parte-se
do pressuposto que a empresa ja esta adaptada a demanda dos presidios.

A quarta especificidade do contrato de alimentacdo refere-se a apresentacéo de
um cardapio basico em cada edital. Este cardapio, por sua vez, estabelece quais sdo os alimentos

que podem estar presentes nas refei¢cdes ofertadas, em quais quantidades, quais s&o 0s possiveis
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substitutos e quantas vezes devem ser servidos por més. O intuito € garantir uma alimentacao
condizente aos padrdes minimos estabelecidos em lei®!, oferecendo aos presos todos 0s
nutrientes necessarios.

Uma dltima caracteristica, mas ndo menos importante, diz respeito a
metodologia de célculo do preco base da alimentacdo que é servida nos presidios. O valor final
consiste na soma de trés tipos de despesas: matéria prima, mdo-de-obra e diversos. As matérias
primas podem ser os préprios insumos alimentares e 0s ndo alimentares, como o0s descartaveis
e o material de limpeza. Por outro lado, a méo-de-obra consiste no salario dos envolvidos com
a producdo, direta ou indiretamente. E, as despesas diversas envolvem 0s custos com agua,
energia, transporte, instalacfes, equipamentos, utensilios, dentre outros. Cabe ressaltar que a
SEAP executa uma pesquisa, prévia a licitacdo, onde confere no mercado quais seriam 0s
valores praticados e a partir deles estabelece qual € 0 montante maximo que deve ser pago por
refeicdo, de acordo com a metodologia proposta pela SEDS em 2007, conforme dito
anteriormente.

Consequentemente, em todo edital publicado, a SEAP disponibiliza uma tabela
com os precos de cada refeicdo (desjejum, almoco, lanche, jantar e plantdo) e para que as
propostas sejam consideradas validas, elas devem oferecer a prestacdo do servico a um prego
inferior ao estipulado na tabela de precos base. Portanto, a empresa que oferecer o maior
desconto em relacéo ao preco base e estiver de acordo com todos 0s pré-requisitos estipulados

em lei e no edital, ganha a licitacdo.

3L A LEP (Lei n° 7.210 de 1984) afirma, em seu artigo n° 41 inciso I, que todo preso deve gozar e uma alimentagdo
suficiente. No caso de um adulto médio, isto equivaleria a uma dieta de aproximadamente 2.000 kcal
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6 RELACAO ENTRE O ESTADO E O FORNECEDOR NOS CONTRATOS DE
ALIMENTACAO DA SEAP

A elaboracdo de qualquer contrato exige que as partes entrem em um consenso,
pois cada uma defende o seu proprio interesse e, ao final, o acordo deve ser vantajoso para
ambas; caso contrario ele ndo é firmado. Como foi dito anteriormente, o contrato serve para
proteger as partes de possiveis contingéncias que vierem a ocorrer durante a sua execucgao;
contudo, ele ndo é capaz de prever todos 0s eventos e cabe as partes se ajustarem dentro da
nova situacao.

As especificidades dos contratos de alimentacdo obriga o administrador a agir
de um certo modo e os fornecedores passam a tomar suas decisdes baseadas no comportamento
esperado do contratante, no caso o governo mineiro. Apés discorrer sobre o que sdo 0s contratos
e introduzir aqueles referentes ao fornecimento de alimentacdo nos presidios estaduais, €
importante abordar quais séo 0s custos deste tipo de transacéo e como eles séo calculados para

cada uma das partes.

6.1 Custos de Transacao

O estudo sobre os custos de transacdo, também conhecidos como custo de
contratacdo, levou ao surgimento da Teoria de Custos de Transacdo (TCT) que, segundo Fiani
(2002), tem como objetivo entender quanto custa negociar, redigir e garantir a execu¢do de um
contrato qualquer. A TCT, portanto, se baseia em alguns comportamentos comuns nas
negociacOes de bens ou servicos, sendo que varios deles podem ser percebidos nos contratos de
alimentacdo da SEAP.

Um primeiro fator, posto pela teoria em questéo, é a assimetria de informacdes,
que, de acordo com Fiani (2002), pode ser definida como a diferencga nas informagdes que cada
uma das partes envolvidas possui a despeito daquela negociacao especifica. Segundo o autor, a
assimetria de informagcbes advém da ocorréncia simultanea de outras trés condices:
racionalidade limitada®?, ou seja, a limitagdo intrinseca ao ser humano que o impede de
acumular, processar e transmitir todas as informacdes disponiveis; a complexidade do ambiente
em que a transacdo ocorre; e, por fim, as incertezas, que podem ser consideradas como risco,

tornando possivel atribuir um percentual probabilistico de advir cada evento ocasionado por

%2 SIMON, 1957.
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ela, ou que também podem ser entendidas como uma impossibilidade de se definir quais seriam
todos os riscos inerentes aquela transagéo.

Das trés condicGes supracitadas abrem espaco para o que a TCT chama de
oportunismo dos agentes. Diferente da definigdo usual, oportunismo neste caso se refere a
manipulagdo proposital da assimetria de informagdes com o objetivo de maximizar o auto
interesse. As partes envolvidas podem entdo decidir quais informagdes irdo compartilhar e qual
ndo serdo disponibilizadas para a outra parte, visando obter um favorecimento préprio. Sendo
assim, o oportunismo, no sentido econémico da palavra, pode ocorrer ex-ante, ou seja, antes da
transacdo ocorrer levando ao que se chama de selecdo adversa, ou ex-post, isto &, depois que a
transacdo ja se consumou, definido como problema moral ou moral hazard (FIANI, 2002).

Ademais a estes dois comportamentos encontrados nos mercados, a TCT chama
a atencdo para uma outra questdo: a especificidade dos ativos. Esta € entendida como o grau em
que determinado ativo pode ser utilizado para outros fins ou por outros agentes, para além do
que foi previsto originalmente, sem perdas em sua produtividade ou utilidade. Conforme
AZEVEDO (2005, p. 127) “nos casos em que ativos sdo especificos, as partes dependem de
suas contrapartes para obter os ganhos que imaginavam por ocasido da realizacdo do
investimento”, ou seja, quanto maior o grau de especificidade do ativo, maior é a relacdo de
dependéncia entre as partes, pois ou existem poucos fornecedores ou poucos compradores que
justificam o investimento na producdo/venda do ativo. Caso o ativo seja muito especifico,
FIANI (2002) afirma que podera ocorrer o problema do refém, conhecido também como hold-
up, onde uma das partes ou ambas as partes ficam dependentes da outra e a ruptura do contrato
pode afetar drasticamente a continuidade de pelo menos um dos agentes.

A TCT também chama a atencdo para um outro problema denominado First-
Move Advantages, que pode ser resumido na vantagem que os vencedores das primeiras ofertas
terdo em relacdo aos demais, baseado no conhecimento acumulado sobre o cliente (learning by
doing). Tanto este como os outros problemas definidos pela TCT geram custos de contratacao
que, por sua vez, alteram as condic¢des das transacdes devido a dificuldade de mensurar e

calcular os seus valores exatamente.

6.2 Custos de Oportunidade

De acordo com lunes (1995), custo de oportunidade ou custo social € uma forma

econdmica de se entender 0s custos. Como pressuposto para compreender essa questao,
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entende-se que os recursos sao limitados e, por isso, caso sejam destinados a um determinado
fim, ndo poderé&o ser utilizados para outra atividade. Desta forma, todo processo produtivo seria
permeado por um processo de escolha, no qual devem ser definidos a quantidade de recursos e
0 momento certo da sua utilizacéo.

Os custos de oportunidades sdo amplamente utilizados, segundo o autor, em
algumas técnicas de avaliacdo, como a andlise de custo-beneficio, a qual procura entender se 0
custo ¢é justificado ou ndo pelo beneficio que este traria, e a de custo-efetividade, a qual leva em
consideracdo a influéncia das novas tecnologias no processo produtivo, muito utilizado
principalmente na area da satde. Em ambas as analises é possivel perceber como a questdo do
custo de oportunidades é importante para evitar o desperdicio e a mé alocacdo de recursos.

Pereira, Souza, Redaelli e Imoniana (1990) abordam a questdo dos juros dentro
do conceito de custo de oportunidade. De acordo com os autores, todo recurso poderia ser
investido e consequentemente renderia um “lucro” segundo uma determinada taxa de juros.
Ainda segundo os autores, a taxa a ser utilizada ndo interfere na teoria, pois o importante é que,
ao invés de destind-lo a um fim produtivo, é possivel investir a quantidade no mercado
financeiro, ganhando assim com seu rendimento e deixando de lado as questdes do risco e da
incerteza®,

Tanto a teoria do Custo de Oportunidade como a TCT, e todos 0s conceitos que
Ihes sdo inerentes, sdo facilmente percebidos em qualquer tipo de contrato. Portanto, para
conseguir compreender a relacdo existente entre os agentes de uma negociacdo é necessario

compreender tais conceitos e aplica-los a realidade dos contratos.

6.3 A SEAP como contratante

Antes de comecar a publicar editais para licitagbes de fornecimento de
alimentacdo, 0 governo mineiro teve, em tese, que responder a seguinte pergunta: é mais
vantajoso para o Estado produzir alimentos dentro das unidades prisionais ou contratar uma
empresa terceirizada para realizar a producdo e entregar as refei¢des diariamente para 0s presos
e agentes penitenciarios? Duvidas como esta ocorrem com Varias organizac@es; por isso, Varios

autores discorreram a respeito do tema.

33 Qs riscos e as incertezas nunca sdo iguais a zero, contudo o investimento no mercado financeiro reduz
consideravelmente o impacto de ambos os critérios.
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Um autor seminal a discutir sobre o tema foi Willianson (1995), que
problematiza a escolha que as firmas tém de fazer entre produzir aquilo que lhe é necessario ou
enfrentar os custos de negociar com o mercado. Para ele, a reducdo dos custos, no caso de uma
producdo internalizada, seria contraposta por uma limitacdo operacional dessa mesma
producdo, sendo entdo preciso analisar caso a caso. Desta forma, Willianson (1995) entende
que transacdes com distintas caracteristicas necessitam de diferentes mecanismos de
governanga, ou seja, de acordo com as especificidades dos custos de transacdo, as firmas
oscilam entre a verticalizacdo da producéo e as transacoes feitas no mercado.

Fiani (Cap. 12 p 267-286) retoma a discusséo feita por Willianson e, ao ser
mencionado em Kupfer & Hasenclever (2002), explica que os custos de transagdo passaram a
ter um papel importantissimo nas decisdes dos agentes, ficando a cargo de especialistas, como
0s economistas, analisar as condi¢des de compra e venda, além das consequéncias deste tipo de
custo para a eficiéncia do sistema.

Assim sendo, toda a discussdo sobre a questdo dos contratos perpassa pela
incerteza de qual alternativa deveria ser adotada (producéo propria ou aquisi¢cdo no mercado) e
leva em consideracao o custo de transacdo. No caso mineiro, a decisdo de contratar ao inves de
produzir foi tomada devido a algumas razdes. De acordo com alguns gestores de cargos
estratégicos da secretaria, a principal delas remete ao carater financeiro, pois para a SEAP era
menos custoso comprar as refeicdes prontas do que gerir todo um processo produtivo dentro de
suas unidades.

Isto ocorre, pois, com o crescente nimero de refeicdes a serem produzidas, caso
0 governo mineiro continuasse a ser o produtor, seria necessario aumentar e melhorar 0s
espacos destinados a manufatura dos alimentos. Em um contexto geral de escassez de recursos,
em que o governo encontra dificuldades para ampliar o nimero de vagas nos presidios, destinar
verba para ampliar as cozinhas das unidades ndo aparenta ser a prioridade. Ademais, seria
preciso recrutar e capacitar uma quantidade de presos ainda maior para conseguir suportar a
crescente demanda interna por refeicdes®'. Somado a isso esta o fato de que, de toda forma,
seria necessario comprar 0s insumos para a producéo, visto que as unidades ndo tém capacidade
estrutural para plantar e/ou criar plantas e animais para satisfazer seu consumo proprio.

Além da questdo financeira, existe também a questao da especificidade do ativo
e do custo de oportunidade. Entende-se que o fornecimento de alimentacdo para as unidades

34 Normalmente eram os préprios presidiarios, supervisionados por agentes, que produziam os alimentos dentro
das unidades prisionais.
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prisionais de Minas Gerais € muito atrativo para as empresas, devido as caracteristicas do
servigo (simples de ser feito e em grande quantidade) e aos altos valores dos contratos. Com
isso, a SEAP ndo encontraria dificuldades no tocante a empresas dispostas a participar dos seus
editais, podendo, em tese, aproveitar dessa concorréncia.

Ao contratar empresas para prestarem o servico, o governo tem também algumas
vantagens pelo simples fato de representar a Administragdo Publica. O principio da supremacia
do interesse publico, norma implicita do direito brasileiro, garante ao Estado a possibilidade de
colocar o interesse particular abaixo do publico. Na prética, significa que sempre que houver o
impasse entre os dois interesses, 0 Estado deve optar pela coletividade.

Tecnicamente, todos os contratos de fornecimento de alimentacéo sdo firmados
a luz do interesse publico, por isso a SEAP possui uma posicao privilegiada nas relagdes com
os particulares. Isto implica que o 6rgdo encarregado de zelar pelo interesse publico que, no
caso é a SEAP, pode exigir todos os atos administrativos e, conforme previsdo legal, revogar
0s seus proprios atos ou decretd-los nulos manifestando-se unilateralmente. No entanto, ndo
pode desrespeitar o interesse privado totalmente, devendo obedecer ao direito adquirido, a coisa
julgada e ao ato juridico perfeito.

Dito isso, pode-se afirmar que 0 governo mineiro optou por contratar empresas
para realizar o fornecimento de alimentacdo nas unidades prisionais por causa dos beneficios
que ele teria com isso. De acordo com o estudo realizado pela extinta SEDS, “Caderno de
Aquisicdo e Contratacdo de Servigos para fornecimento de refeicdes aos presidios e
penitenciaria da Secretaria de Estado de Defesa Social”, fazer as licitagdes diminuiria 0s custos
por refeicdo que, por sua vez, permitiria investir o restante do recurso em outros setores. Desta
forma, a economia seria maior que 0s custos de transacéo inerentes ao processo de contratacao.
Além disso, ao elaborar um contrato segundo o direito publico, a Administracdo fica

resguardada pela lei, obtendo assim uma posigéo privilegiada perante o particular.

6.4 Os Fornecedores dos contratos de alimentacédo da SEAP

Ao decidir terceirizar o servigo de alimentacdo dentro das unidades prisionais, a
SEAP passou a se relacionar diretamente com vérios fornecedores. Para formalizar essa
prestacdo de servico, 0 governo necessita celebrar um contrato com cada uma delas, se
resguardando de qualquer eventualidade e abrindo precedentes para cobrar um valor justo por

cada refeicdo entregue.
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Como as licitagdes abertas pelo governo séo variaveis quanto ao tamanho do seu
objeto, ou seja, a0 mesmo tempo que € licitado o fornecimento para uma unidade pequena,
como o caso do edital n® 11 de 2018 relativo ao presidio de Extrema, que previa um
fornecimento de 400 refei¢bes por dia, também existem licitacbes maiores, como é o caso do
edital n° 15 de 2018, relativo aos presidios de Bardo de Cocais, Caeté e Sabara que, por sua vez,
previa a distribuicdo de mais de 2.000 refei¢Bes diarias. Com a varia¢do do tamanho do objeto,
tanto o montante total do contrato como o numero de fornecedores capazes de satisfazer a
demanda variam.

Com relacédo ao valor total do contrato, a SEAP vem tentando abarcar o maior
namero de unidades dentro de um mesmo edital, pois isto aumenta a sua chance de reduzir o
valor unitério de cada refeicdo, visto que, quanto maior for a escala, menor tende a ser o preco
por refeicdo. Entretanto, ndo é possivel adotar essa politica para todas as unidades, devido a
distancia fisica entre cada uma delas, pois nem todos os fornecedores conseguem entregar em
varios pontos de Minas Gerais.

Além disso, pode-se afirmar que a quantidade a ser fornecida age como um filtro
de fornecedores, na medida em que, se o contrato for muito grande, poucas empresas terao
capacidade de produzir o requerido pelo edital. Sendo assim, nesta Otica, 0 objeto pode ser
muito especifico ou pouco especifico, a depender do seu tamanho.

Conforme a TCT afirma, outros dois filtros ocorrem naturalmente devido ao
learning by doing e first-move advantages. As empresas que ja prestaram esse Servi¢o ao
governo acabam por sair em vantagem frente as outras por ja estarem adaptadas ao tipo de
fornecimento por ele exigido, assim como as suas legislacdes e especificidades, e também por
ja terem realizado o investimento inicial, contratado pessoal e o capacitando para tal. Tudo isso
entdo favorece para que sempre sejam as mesmas empresas a prestar este servico para a SEAP.

Os custos de participar de uma licitagéo e depois de manter um contrato com o
Estado sdo sempre somados aos custos de producdo e interferem diretamente no prego que as
empresas cobram por refei¢cdo. De acordo com COASE (1937, pp. 389-405), a formacédo dos
precos ndo é dada somente com base nos custos de producdo; pelo contrario, estes se somam
aos custos de transagdo, isto €, aos custos referentes ao processo de compra e venda de
mercadorias ou servi¢os. O autor afirma que é extremamente dificil conseguir negociar 0s
direitos de propriedade a custo zero, principalmente quando se trata de um mercado

competitivo. Desta forma, em teoria, o fornecedor cobraria um preco que conseguiria cobrir
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suas despesas, asseguré-lo de alguma eventualidade contratual, e ainda permitir um lucro
aceitavel.

Em todos os editais, o valor cobrado é menor que o preco base estipulado no
préprio edital, 0 que aponta para uma clara assimetria informacional. Se, por um lado, 0 governo
sabe quanto pode gastar e tem um maior conhecimento sobre o sistema prisional, por outro o
fornecedor sabe quanto custa cada insumo e conhece o processo utilizado na produgdo das
refeicbes. Existe entdo uma racionalidade limitada em ambas as partes, entretanto, a
impossibilidade de compreender todos os fatores que acarretam no preco final tende a favorecer
aquele que tem mais conhecimento do produto, que no caso € o particular.

Os editais estdo gradativamente passando a exigir que o fornecimento seja feito
na forma transportada® e ndo mais na forma administrada®, ou seja, a SEAP prefere receber
as refeicbes ja prontas, a ceder em cada unidade um espaco para armazenar e produzir 0s
alimentos do dia-a-dia. Optando pela forma transportada as unidades podem passar a utilizar
para outros fins 0 espaco que antes servia para produzir os alimentos, a depender da sua
especificidade. Desta forma, progressivamente a secretaria se distancia mais do processo
produtivo e, com o tempo, 0 conhecimento sobre os insumos, mao-de-obra e demais gastos
ficara quase inacessivel para a Administracdo Publica. Frente a isto, para obter valores e
condigdes de producdo condizentes com a realidade, a extinta SEDS introduziu a pesquisa de
mercado e definiu que esta serviria para dar uma nogédo dos pre¢os cobrados no mercado. Pode-
se afirmar que esta € uma tentativa do governo de reduzir a assimetria de informacdo entre o
ele e o fornecedor, na fase pré-contratual.

De acordo com informac6es disponibilizadas pela SEAP, atualmente pouco mais
de 20% das unidades prisionais cedem um espaco para o fornecedor preparar o alimento dentro
de seu espaco fisico. Em contrapartida, quase 80% das unidades recebem as refeicdes ja prontas
diariamente. Tudo isso entra no célculo do preco final que o fornecedor apresentara no pregao

da licitagdo e podera influenciar mais ou menos de acordo com o perfil de cada empresa.

35 A empresa produz e entrega pronto na unidade prisional
3 A unidade prisional cede ao fornecedor um espaco para que ele possa produzir as refeices
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6.4.1 Quem s&o os fornecedores?

Atualmente 35 empresas possuem contratos com a SEAP e prestam servico de
fornecimento de alimentac&o para as unidades prisionais®’. Conforme os editais preveem, todas
elas tém comprovante de habilitacdo técnica para exercer o servico e, no momento de sua
contratagéo, estavam juridicamente regulares. Por se tratar de um objeto que ndo necessita de
muita tecnologia e, por diversas vezes, pouco investimento inicial, empresas de diferentes
tamanhos e naturezas se interessam por estas licitacoes.

De acordo com dados disponibilizados pela SEAP, atualmente o governo
mantem um contrato com 10 micro empresas (ME), cinco empresas de pequeno porte (EPP) e
20 empresas de médio e grande porte®. Analisando cada um desses grupos, percebe-se que
existe uma tendéncia légica de que o tamanho do fornecedor esta relacionado ao nimero de
contratos/unidades os quais ele consegue responder. Cabe ressaltar que a quantidade de
refeicBes a serem entregues varia de acordo com a unidade; portanto, ndo é possivel afirmar
gue uma empresa com dois contratos vigentes forneca mais que um particular que ganhou
apenas um edital. Apesar disso, as licitacbes maiores atraem as empresas maiores e vice-e-
versa, permitindo entdo a percepc¢do de um padrdo. Para fins analiticos entendeu-se que as micro
empresas e as empresas de pequeno porte fariam parte do grupo “Pequeno Porte”. Se tratando
das outras empresas, definiu-se que aquelas que fornecessem para, no maximo, nove contratos
seriam consideradas de “Médio Porte”, e aquelas que estivessem entregando refei¢des
diariamente para 10 ou mais unidades seriam consideradas como de “Grande Porte”.

A Tabela 13 indica, por porte, quantas empresas fornecem atualmente para
determinados nimeros de contratos, permitindo visualizar a leve correlacdo existente entre
porte e nimeros de contratos. E importante frisar que a tabela 13 apresenta na sua segunda
coluna o nimero de empresas que possuem a quantidade de contratos dispostos na terceira
coluna. Desta forma, atualmente existem 4 empresas de pequeno porte que possuem 1 contrato

cada, 4 que sdo responsaveis por 2 contrato cada e assim por diante.

37 Algumas unidades estdo sem contratos, sendo assim, o fornecimento de alimentacédo é normalmente feito pela
empresa que detinha o Gltimo contrato.
38 Dentre os fornecedores, apenas um é uma EIRELI (Empresa Individual de Responsabilidade Limitada).
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Tabela 13 — Fornecedores de alimentagdo do sistema prisional por porte — Minas Gerais - 2018

Porte N° empresas ‘ N° de contratos
4 1
4 2
Pequeno Porte 2 3
ME e EPP 2 4
2 6
1 7
5 1
2 2
2 3
Médio Porte 1 4
1 5
1 6
1 8
1 10
1 11
1 12
Grande Porte 1 13
1 17
1 20
1 27
TOTAL 35 193

Fonte: Elaboracdo Prdpria, a partir de informacGes disponibilizadas pela SEAP.

Como mostram os dados do Tabela 13, sdo 35 empresas e 193 contratos em
vigéncia. Este Gltimo numero € diferente do nimero total de unidades devido ao fato de que
alguns deles se referem a dois ou mais presidios, como é o caso do edital n° 14 de 2018 que
licita o fornecimento continuo de refeices para os presidios de Conceicdo das Alagoas e de
Frutal. Além disso, é importante perceber que a soma dos contratos de todas as empresas
classificadas como pequeno e médio porte equivalem a apenas 43% do total de contratos; o
restante deles é entdo pertencente as empresas consideradas de grande porte. Sendo assim, 28
empresas respondem por 83 contratos, ja as sete maiores respondem por 110 contratos.

A empresa que hoje responde pelo maior nimero de contratos é a Stillus
Alimentacdo LTDA e, segundo o Portal da Transparéncia de Minas Gerais, até 0 presente
momento®®, ja possui mais de R$ 30 milhdes empenhados em seu nome, relativos apenas ao
ano de 2018. Desde 2009, é a empresa que mais forneceu alimentos para a SEAP e,

consequentemente, a que mais recebeu por isso.

39 Do dia 1 de janeiro de 2018 até o dia 27 de julho de 2018.
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Assim como a Stillus, outras empresas também séo fornecedoras de longa data
da SEAP. A Tabela 14 apresenta algumas das principais empresas de fornecimento de
alimentacdo para as unidades prisionais em Minas Gerais e ha quanto tempo estdo prestando
servigos diretamente para a SEAP.

Tabela 14 — Principais empresas de Grande Porte e 0 respectivos tempos de fornecimento para a SEAP —
Minas Gerais - 2004-2018

Empresa Anos de fornecimento
Stillus Alimentagdo LTDA 15*
Nutri¢do Refei¢Bes Industriais LTDA 15*
Prudente Refeigbes LTDA 15*
Total Alimentacéo S/A 4
CL Restaurante de Eugenopolis EIRELI 8

Fonte: Elaboragéo propria com base no Portal da Transparéncia/MG.
* O registro do site foi iniciado em 2004, impedindo a contabiliza¢io do tempo anterior a esta data.

E interessante notar que as cinco empresas que entregam a maior quantidade de
refeices receberam mais de 50% dos recursos destinados a este fim em 2018%. Ademais, elas
ja sdo empregadas ha alguns anos, sendo que trés delas fornecem a, no minimo, 15 anos, tempo
mais que suficiente para conhecer as regras e o funcionamento das licitagcdes de alimentagéo da
SEAP.

Um fato curioso é que, ao analisar o Portal da Transparéncia, notou-se que o
valor efetivamente pago pela Administracdo Publica é consideravelmente inferior ao
empenhado por ela. Isto ocorre pois, ainda que o fornecedor tenha controle sobre os valores
praticados*®, cabe & Administracdo efetuar o pagamento de acordo com o servico prestado e
também com a disponibilidade de recurso.

E bem verdade que, para se abrir um edital, é necessario comprovar a existéncia
de dotacOes orcamentarias capazes de cobrir todas as despesas do contrato. Entretanto, ndo é
sempre que o Estado consegue cumprir os prazos de pagamento, favorecendo o governo e
deixando o fornecedor fragilizado.

Dito isso, € nitido que os precos praticados e 0s prazos cumpridos sdo pontos
chaves do contrato, pois a alteracao de qualquer um desses itens tem impactos diretos nos custos
de transacéo, de forma que, o atraso do pagamento, em tese, deveria ser mesurado e adicionado

no calculo do custo total do servigo. Cabe entdo adentrar um pouco mais nessa questdo e

40 O fornecedor tem a seguranca juridica do contrato firmado por ele com a propria SEAP.
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averiguar como tem ocorrido a transferéncia de recursos da SEAP para as empresas

recentemente.
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7 AEXECUCAO DOS PAGAMENTOS DOS CONTRATOS NO BIENIO 2017/2018 E
SEUS IMPACTOS

A crise fiscal pela qual o Poder Executivo de Minas Gerais estd passando
influenciou diretamente os contratos de alimentacdo da SEAP. O primeiro impacto direto da
crise pode ser sentido na execugdo do pagamento desses contratos. A partir do momento em
que alguns pagamentos comecaram a atrasar, a relagdo entre a secretaria e os fornecedores
comecgou a ser alterada, pois a execucao do contrato ndo era fluida e o descumprimento por
parte do governo abria precedente para discussdes acerca do servico que estava sendo prestado.

Como foi abordado anteriormente, a crise financeira atual obrigou o0s
governantes a tomarem decis6es com relacdo a prioriza¢do do gasto. No caso especifico do
servico de fornecimento de alimentagdo nos presidios mineiros, este € um gasto com nivel de
prioridade n° 1 dentro do Sistema Prisional*!. Isto significa que, em periodos de escassez de
recursos, a reparticao responsavel pelos pagamentos da SEAP deve priorizar aqueles gastos que
estiverem diretamente relacionados a alimentacéo.

Os editais sdo bem claros aos especificar como devem ser feitos 0s pagamentos.
Em cada unidade prisional existe uma Comissdo de Recebimento de Alimentos e é ela a
responsavel por receber diariamente todas as refei¢cdes. Durante o recebimento, € selecionada
uma amostra aleatéria das refeices e sdo aferidos alguns elementos, como peso, quantidade,
temperatura, embalagem e a observancia do cardapio estipulado pela secretaria. Apos a
conferéncia, é emitida uma fatura de aprovacdo do servico prestado e comeca a contar 0 prazo
de 30 dias que o governo tem para efetuar o pagamento via SIAFI/MG*. Desta forma, o
pagamento esta atrelado apenas ao servigo prestado, ndo sendo vinculado a regularidade fiscal
do fornecedor, como acontece no momento da contratacao.

Os editais também afirmam que os valores previstos nos contratos serdo fixos e
irreajustaveis pelo periodo de 12 meses e que, apds esse periodo, o reajuste feito se basearia no
indice de Precos ao Consumidos Amplo — IPCA, medido pelo IBGE. Contudo, caso ocorra um
atraso do pagamento por culpa exclusiva da Administragéo, ou seja, passados 30 dias desde a
confirmacdo do recebimento das refeigdes, estd previsto nos editais que o valor a ser pago
devera ser atualizado financeiramente de acordo com a variagdo do Sistema Especial de

Liquidacdo e Custddia — SELIC, corrigindo o valor entre a data do vencimento (30 dias apos a

41 De acordo com a Nota Técnica n°1 de 2015, publicada pela Subsecretaria de Inovacéo, Logistica do Sistema de
Defesa Social.
42 Sistema Integrado de Administracdo Financeira de Minas Gerais.
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emissao da fatura que aprova o servigo prestado) e a data do efetivo pagamento. Por outro lado,
caso consiga adiantar o pagamento o valor devera sofrer um desconto, conforme esclarece a lei
n° 8.666/93 em seu artigo n° 40, inciso XIV.

Ndo ha relatos de ocasifes em que o governo adiantou um pagamento,
principalmente em um contexto de desequilibrio fiscal; 0 mais comum é que os pagamentos
atrasem. Nesses casos a Administracao Publica é beneficiada pela lei n° 8.666 que definiu, em
seu artigo n° 78, inciso XV, que o fornecedor s6 pode suspender a prestacdo do servico se a
Administracdo tiver atrasado mais de 90 dias o seu pagamento. Sendo assim, 0 governo nédo
corre risco de ter 0 servigo suspenso caso ndo consiga efetuar o pagamento em dia e, durante
trés meses, o fornecedor é obrigado a manter a prestacao do servico inalterada.

Conforme a lei n.8.666/93 artigo n°® 87, em caso de descumprimento do contrato
por parte da contratada o Estado deverd registrar e notificar o fornecedor em questao.
Dependendo da gravidade do ato e da existéncia ou ndo de registros anteriores, a Administragéo
Publica pode enviar uma adverténcia escrita para o fornecedor, avisando-lhe sobre a natureza
do descumprimento do contrato. Caso seja notado que a inobservancia do edital lhe causou
danos maiores e depois de ja ter notificado a prestadora de servico, pode ser aplicada uma multa
conforme estiver estabelecido pelo mesmo edital. Por fim, em casos mais graves, a
Administracdo podera impedir que a pessoa juridica participe de contratos junto ao Estado e
suspender a participacdo dela em licitacGes por até dois anos; também poderd declarar a
contratada como inidénea enquanto perdurarem as irregularidades.

Os editais de fornecimento de alimentacdo da SEAP preveem todas as sanc¢des
estipuladas pela lei de licitacdes*®. A Unica especificidade com relagéo a este tipo de contrato
esta no fato de que caso o fornecedor deixe de fornecer algum dos itens estabelecidos no
cardapio, a SEAP deixa de pagar a refeicdo como um todo. Desta forma, caso o almogo de uma
unidade preveja uma guarnicdo, uma carne, arroz, feijéo e salada e um desses elementos néo
for entregue, o pagamento do almogo daquele dia ndo é efetuado®.

A vista disso, entre corre¢des, multas, adverténcias e indenizacdes, mensalmente
a SEAP efetua os pagamentos aos fornecedores e 0s precos praticados acabam sendo um pouco
diferentes dos previstos nos editais. Portanto, mais que uma analise dos processos de compra é
preciso averiguar quais valores foram praticados e como vem sendo feito o pagamento de tais
débitos.

43 |_ei 8.666/93.
44 0 fornecedor pode entrar junto a SEAP com um procedimento administrativo para obter o pagamento do que
foi fornecido.
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7.1 Quantidades e Valores pagos

Em 2016 o Governo de Minas Gerais investiu e criou o Sistema de
Gerenciamento de Alimentacéo (SIGA). Como o préprio nome diz, este sistema foi criado com
0 objetivo de melhorar o gerenciamento dos contratos de alimentacdo da SEAP pois,
funcionando como uma plataforma on-line, poderia ser acessada e editada pelos servidores
publicos em qualquer lugar, inclusive dentro das unidades prisionais. Nele estdo registradas as
informacdes sobre os contratos de alimentacao que estdo vigentes desde 2017, desde 0s nomes
das empresas que fornecem as refei¢Bes até o nimero de refei¢cbes consumidas por unidade por
dia e quanto foi pago em cada uma delas.

Uma das grandes vantagens do sistema € justamente a visualizacdo das
informac@es por unidade, especificando quanto e com o que foi gasto durante um determinado
més. Entretanto, o sistema ndo é capaz de apresentar dados compilados e ndo permite que sejam
feitos filtros diferentes, a fim de cruzar dados diferentes. Assim, apds uma reorganizacao dos
dados das aproximadamente 200 unidades prisionais, foi criada uma pequena base de dados
contendo todos os dados disponibilizados no sistema. Todos os dados foram extraidos do SIGA
para o Excel e depois, fazendo uso de Macros®, todas as informages foram ajustadas.

Desta forma, ao reorganizar as informagdes o horizonte de cruzamento de
informacgdes foi ampliado. Se pelo SIGA s era possivel analisar as refei¢des entregues aos
presos separadamente da entregue aos servidores ou somente as entregues no ano de 2017
separadas das do ano de 2018, pela nova base foi possivel compilar tudo de forma integrada.
Portanto, todos os dados que sdo apresentados a seguir foram extraidos do SIGA e passaram
por um tratamento para que pudessem ser mais bem explorados. Cabe ressaltar também que,
apesar de todas as limitacGes que a média aritmética traz em seu conceito, entendeu-se que esta
seria a melhor forma de se ter um panorama das unidades.

De acordo com o SIGA, de janeiro de 2017 até julho de 2018 foram servidas
mais de 156 milhdes de refeicdes nas unidades prisionais de Minas Gerais. Isto d& uma media
de mais de 16 milhdes por més, sendo que mais de 90% das refei¢des sdo destinadas aos presos.
Por dia, a média das refeicbes servidas nas unidades chegou a quase 300 mil em 20184,

conforme a Tabela 15.

4 A macros, segundo o website Compuclass sdo sub-rotinas capazes de executar tarefas pré-programadas.
Disponivel em: https://www.compuclass.com.br/texto.asp?1D=29, Acessado em: 01/10/2018
46 De 01 de janeiro de 2018 até 31 de julho de 2018.
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Tabela 15 - Quantidade média de refeigdes servidas por dia no sistema prisional — Minas Gerais —
2017/2018

L Preso Servidor
Refeicdo

2017 2018* 2017 2018*
Desjejum 61.593 68.196 4.213 4.152

Colacéo 343 341 - -
Almoco 61.166 67.615 6.617 6.150
Lanche 55.716 67.761 5.891 6.008
Jantar 62.431 69.185 2.423 2.149
Lanche 2 - - 2.077 2.168
Total Geral 241.248 273.098 21.220 20.627

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do SIGA.
* Até 31 de julho de 2018.

A Tabela 15 apresenta a quantidade média de refeicdes servidas por dia e as
separa por tipo (desjejum, colagdo*’, almoco, lanche, jantar e lanche 2%8). Um primeiro ponto a
ser analisado € 0 aumento da quantidade servida aos internos de um ano para o outro. Em 2017,
em média eram servidas 241 mil refei¢bes por dia; j& em 2018 esse nimero subiu para mais de
273 mil. Com excecdo da colacdo, o numero médio de todas as refeices aumentou no biénio
analisado. Esse aumento é justificado pelo crescimento da populacdo carceraria de Minas
Gerais, apresentado no capitulo 4. Sendo assim, mesmo com a varia¢do natural do nimero de
presos, ao tratar o nimero médio é possivel visualizar uma aproximacdo da realidade das
unidades prisionais.

Também é interessante notar que o numero médio de refeicbes servidas aos
agentes ndo aumenta de um ano para o outro; ele praticamente se mantém, registrando uma leve
queda. Essa estabilidade se deve ao fato de que o ultimo concurso data do ano de 2013; daquele
momento em diante ndo houve nenhum aumento relevante no nimero de agentes. Além disso,
pode parecer que a média esta equivocada, visto que sdo quase 18 mil agentes e no almoco, por
exemplo, o nimero apresentado ndo chega a 7 mil. Isso € justificado pela escala de plantbes
dos agentes, que varia de acordo com cada unidade e com o servico executado, podendo ser de
12 horas por 36, 12 horas por 48, 24 horas por 72 ou até mesmo 40 horas semanais.

O crescimento da quantidade de alimentos servidos tem um impacto direto nos
valores dos contratos firmados pela SEAP. Assim como qualquer edital, esta previsto que o
objeto de cada licitacdo pode ser aumentado ou decrescido em até 25% por decisdo unilateral

47 A colacdo € servida em unidades especificas apenas, cujos internos sdo gestantes ou pessoas que necessitam de
acompanhamento médico especial.

48 Para diferenciar os dois lanches servidos aos agentes penitenciarios que trabalham nas unidades ficou definido
que o segundo seria denominado “Lanche 2”.



71

da Administracdo Pulblica*, motivado pelo interesse publico, sem haver a necessidade de
consultar o fornecedor. Desta forma, as variagdes no nimero de agentes e presos dentro de cada
unidade sdo permitidas pelo contrato. Contudo, 0 aumento na populacdo carceraria como um
todo obrigou o governo a destinar mais recursos para 0s contratos de alimentacao.

Ao consolidar os dados apresentados pelo SIGA, foi possivel visualizar quanto
foi gasto em cada ano disponivel e em cada refeicdo. Para possibilitar a comparagdo entre 0s
anos, os valores apresentados em 2018 foram deflacionados pelo IPCA; desta forma, os
aumentos e reducdes dos valores tratados a seguir sdo reais e ndo absolutos. E importante
ressaltar também que os valores extraidos pelo SIGA ndo equivalem ao quantitativo total gasto
pela SEAP naquele determinado periodo. Conforme foi mencionado anteriormente, oS
momentos do empenho, da liquidacdo e do pagamento sdo diferentes; portanto, o SIGA néo
apresenta os valores despendidos pela SEAP, ao invés disso, o sistema disponibiliza o
quantitativo consumido pelas unidades e, de acordo com o valor de cada refeigdo, quanto que
iSs0 corresponderia em termos monetéarios.

Em 2018, caso a tendéncia seja mantida, a SEAP gastara quase R$ 325 milhdes
para pagar todas as refei¢fes servidas no ano, um aumento de aproximadamente R$ 25 milhdes
em relacdo aos 12 meses precedentes. Assim como ocorreu na quantidade, mais de 90% dos
valores sdo destinados aos presos, o0 que equivaleu a R$ 275 milhdes em 2017 e ja ultrapassa o
valor de R$ 175 milhdes em 2018

O valor médio gasto por dia era de cerca de R$ 830 mil em 2017; ja em 2018
esse valor aumentou quase R$ 70 mil, passando para aproximadamente R$ 897 mil. Sendo
assim, o0 governo mineiro gasta por dia, em média, em torno de R$ 1 milhdo com alimentacéo,
dos quais quase metade do valor é destinado aos pagamentos dos almocos dos presos e dos
servidores que trabalham nas unidades.

Todas as informag0es relativas aos valores totais gastos por cada unidade
conjugado com o quantitativo de refeicdes servidas sdo importantes para a obtencéo do valor
médio pago em cada refeicdo. Desta forma, ao dividir o valor gasto por dia pela quantidade de
refeices distribuidas, foi possivel averiguar quanto custa cada refeicdo em média, conforme

apresentado na Tabela 16.

49 Para aumentos ou reducdes equivalentes a mais de 25% do objeto do edital é necessario fazer um termo aditivo,
conforme prevé a lei n° 8.666/93
50 Contabilizados até 31 de julho de 2018.
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Tabela 16 - Valores unitarios médios das refei¢des distribuidas no sistema prisional — Minas Gerais —
2007/2008

Preso Servidor
Refeicdo
2017 2018* 2017 2018*
Desjejum R$ 1,68 R$ 1,40 R$ 1,74 R$ 1,48
Colagdo** R$ 0,40 R$ 0,24 - -
Almoco R$ 5,41 R$ 5,47 R$ 5,54 R$ 5,67
Lanche R$ 1,08 R$ 1,00 R$1,11 R$ 1,05
Jantar R$ 4,35 R$ 4,38 R$ 4,04 R$ 4,71
Lanche 2 - - R$ 2,04 R$ 1,52
Total Geral R$ 12,92 R$ 12,49 R$ 14,47 R$ 14,43

Fonte: Elaboracdo propria, baseado nos dados disponiveis no SIGA.

Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o indice de Preco ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2017 foi tomado como base, portanto 2017 = 100
* Até 31 de julho de 2018.

** Alguns presidios especificos (maternidades e de atencdo especial).

O primeiro ponto a ser analisado é a diferenca no valor da refeicdo diaria entre
presos e servidores. Todas as refeicdes sdo mais baratas para presos que para servidores; esse
fato é possivelmente justificado pela forma como a comida é entregue e servida. Conforme 0s
editais estabelecem, as refei¢cbes s@o entregues aos presos em marmitas e, para os servidores
lotados nas unidades, os alimentos sdo servidos em balcdes térmicos e cabe a empresa
disponibilizar pratos e talheres. Portanto, o custo dos balctes e da louca a ser disponibilizada
pode explicar essa diferenca de preco. Além disso, alguns servidores tém direito a um lanche
noturno, definido na Tabela 16 como lanche 2. Entretanto este ndo é o fator mais interessante a
ser analisado na Tabela 16.

Ao comparar os precos médios de cada refeicdo entre os dois anos, nota-se que
em quase todos eles houve uma reducédo no valor real pago. Com excecéo do almogo e do jantar
que, tanto para presos como para servidores, tiveram um aumento, todas as outras refei¢des
ficaram mais baratas. Analisando os valores médios dos meses de janeiro de 2017 e de julho de

2018, os resultados sdo ainda mais expressivos, como mostram os dados da Tabela 17.
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Tabela 17 - Valores médios pagos por refeicdo em meses selecionados pela SEAP — Minas Gerais — Jan/2017-
Jul/2018

Preso ) Servidor )
Refeigio 2017 2018 (Z%IE':;BQJ_%) 2017 2018 (2%'I$f239138)
Janeiro Julho Janeiro Julho
Desjejum R$ 1,73 R$ 1,35 -R$ 0,38 R$ 1,77 R$ 1,43 -R$ 0,34
Colagéo R$ 0,47 R$ 0,24 -R$ 0,23 - - -
Almocgo R$ 5,34 R$ 5,47 R$ 0,13 R$ 5,43 R$ 5,68 R$ 0,26
Lanche R$ 1,06 R$ 0,98 -R$ 0,07 R$ 1,08 R$ 1,03 -R$ 0,05
Jantar R$ 4,70 R$ 4,32 -R$ 0,38 R$ 4,85 R$ 4,64 -R$ 0,21
Lanche2 - - - R$ 1,77 R$ 1,47 -R$ 0,30
Total Geral R$ 13,29 R$ 12,36 -R$ 0,93 R$ 14,90 R$ 14,25 -R$ 0,65

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do SIGA.
Nota: (a) Os valores foram deflacionados segundo o Indice de Preco ao Consumidor Amplo,
disponibilizado pelo IBGE. (b) O ano de 2017 foi tomado como base, portanto 2017 = 100.

A Tabela 17 chama a atencdo para a diferenca nos valores médios praticados
entre o primeiro registro disponivel no SIGA e o ultimo disponivel para fins da presente analise.
Desta vez, apenas 0 almogo teve um aumento no seu preco, correspondente a R$ 0,13 para 0s
presos e R$ 0,26 para os servidores. O desjejum por sua vez reduziu-se em quase R$ 0,40 em
ambos 0s grupos e assim ocorreu com as outras refeicdes, registrando redugdes consideraveis
para o curto intervalo temporal aferido. No valor médio da diaria alimentar houve uma reducéo
de quase R$ 1,00 para os presidiarios e de R$ 0,65 para os servidores.

Aparentemente, de acordo com as informac6es disponibilizadas pelo SIGA, o
governo mineiro conseguiu reduzir a despesa diaria com alimentacdo de cada pessoa do sistema
prisional, incluindo presos e servidores. Isto pode ser justificado por uma politica interna de
reducdo no numero total de contratos, tomada pela DGA, ou seja, a tendéncia da SEAP em
elaborar contratos maiores, conferindo um mesmo edital para mais de uma unidade, ao invés
de fazer um edital para cada carcere. Desta forma, os contratos maiores permitem uma barganha
maior, por parte da Administracdo, impactando diretamente no preco negociado. Entretanto,
isto ndo significa que a SEAP passou a gastar menos com alimentagdo, pois os dados
apresentados tratam do custo por pessoa e, como ja foi mencionado anteriormente, 0 nimero

de internos cresceu consideravelmente nos ultimos anos.
7.2 Prazos dos pagamentos
O SIGA indica quanto e qual é o valor a ser pago por dia para cada unidade

prisional; a partir desse momento o processo de pagamento € iniciado. No dia que a Comissao

de Recebimento de Alimentos confere se o servigo foi executado conforme estava previsto em
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edital, ela notifica a SEAP por meio do SIGA e comeca a contar um prazo de 30 dias corridos
para que o pagamento seja feito.

Caso a ordem bancaria seja emitida ap0s este prazo, os editais preveem que 0
valor deve ser reajustado de acordo com a variacdo da taxa SELIC. O que era para ser uma
excegéo, com a crise financeira passou a ser costumeiro. Desde 2013, a data do pagamento vem
se distanciando cada vez mais da data do recebimento efetivo do alimento.

Apesar do sistema prisional mineiro ndo possuir um sistema integrado, no qual
seja possivel averiguar diretamente a diferenca entre as datas de recebimento do alimento e a
de pagamento, apo6s fazer um cruzamento entre as informag6es disponibilizadas pelo SIGA,
pelo Portal da Transparéncia, os contratos assinados nos ultimos dois anos e informaces
obtidas junto a SEAP, foi possivel aferir, com um nivel de precisdo confiavel, a diferenca entre
as datas em que as unidades comunicavam a parte administrativa da SEAP do recebimento e a
data em que ele era efetivamente pago.

De acordo com dados disponibilizados pela SEAP, em 2017, dos mais de dois
mil pagamentos realizados, nenhum foi feito no prazo estabelecido pelo edital, ou seja, em até
30 dias corridos depois do recebimento. Naquele ano, todos os pagamentos foram realizados
com atraso e, na maioria dos casos, ultrapassando o tempo de 90 dias de atraso estabelecido
pela lei n. 8.666/93. Menos de 50% dos pagamentos foram realizados com um atraso menor
que 90 dias e, em contrapartida, 55% foram efetuados apds os trés meses previstos em lei. A
média de atraso dos pagamentos em 2017, portanto, esteve em trés e quatro meses. Porém, em
alguns casos especificos foi registrado um atraso de até sete meses.

Ja em 2018, até o més de setembro, alguns pagamentos foram efetuados antes
dos 90 dias de atraso, ou seja, contados a partir do recebimento, foram realizados com, no
méaximo, 120 dias. Esses somam 35% dos gastos totais; 0s outros, que somam aproximadamente
65% do total foram realizados com um atraso superior a 90 dias. Desta forma, em linhas gerais,
0 governo estaria pagando em setembro o referente a maio e junho, sempre com mais de quatro

meses de diferenca. A Tabela 18 resume os dados que foram apresentados.

Tabela 18 - Percentual de pagamentos efetuados pela SEAP em contratos de alimentacdo, de acordo
com o tempo, contado a partir do recebimento dos alimentos — Minas Gerais — 2017/2018

Dias ‘ 2017 ‘ 2018*

Menos 90 dias 11,88% 1,12%
Entre 91 dias e 120 dias 33,04% 34,46%
Mais de 120 dias 55,08% 64,42%
Total 100,00% 100,00%

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de informacdes disponibilizadas pela SEAP.
* Até Setembro de 2018
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Ao comparar 0s dois anos é possivel perceber que a tendéncia do prazo de
pagamento é aumentar, visto que 55% dos pagamentos em 2017 foram feitos depois de 120 dias
e, em 2018, esse quantitativo passou os 60%. Alem disso, cabe ressaltar que a partir do 4° més,
ou seja, passados os 30 dias previsto no edital e depois mais 90 dias previstos pela lei n.
8.666/93, o fornecedor pode, salvaguardado pela lei, suspender o servi¢o. Desta forma, por ter
realizado em ambos os anos mais da metade dos seus pagamentos com um atraso maior que o
esperado, 0 governo abriu precedentes para que isso ocorresse. No entanto, a suspensdo do
fornecimento ndo foi registrada, ou seja, mesmo estando amparadas por uma lei federal, as
empresas optaram por ndo cessar o fornecimento. Este comportamento pode estar atrelado a
natureza do servigo prestado pois, como foi dito anteriormente, o fornecimento de alimentagéo
é considerado um servico essencial.

Ja os pagamentos efetuados com mais de seis meses de atraso sdo normalmente
referentes as indenizagdes, ou seja, sdo os debitos devidos aos fornecedores que mantiveram a
prestacio do seu servico, mesmo depois do final do tempo do seu contrato®’. Segundo
informacdes disponibilizadas pela SEAP, atualmente apenas 15 unidades recebem alimentos de
fornecedores indenizados; entretanto, ndo existe uma base de dados que aponte quanto de juros

e indenizagOes foram pagos nos Gltimos anos.

7.3 Impactos positivos e negativos do atraso dos pagamentos

Dado o fato de que o governo vem atrasando continuamente o pagamento aos
fornecedores, é importante examinar de que forma ambas as partes reagem e como Sdo
impactadas. No entanto, é sabido que, quando existe uma relacao contratual entre duas ou mais
partes, cada agente age (ou reage) de acordo com as condi¢des do ambiente, seus interesses e
com as atitudes das outras partes. Duas importantes teorias podem ser mobilizadas para
justificar e explicar qual € o provavel comportamento de cada agente do contrato, como

discutido a seguir.

51 Isto ocorre quando a Administragdo ndo consegue abrir um novo edital e mantém o acordo de prestacdo de
servico com o fornecedor do Gltimo contrato.
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7.3.1 A Escolha Racional e a Teoria dos Jogos

Carneiro (2000)°? pondera que a Teoria da Escolha Racional pode ser entendida
como a aplicacdo do conceito de agente econémico (homo economicus), objeto de estudo da
economia neoclassica, em outros campos das ciéncias humanas. Deste modo e, partindo do
pressuposto que existe uma intencdo na busca de resultados e um minimo de racionalidade entre
0s agentes, o autor afirma que a Escolha Racional envolve também a questdo da eficiéncia,
portanto, ao se depararem com multiplas alternativas, as pessoas escolhem a opcao que mais se
adequam aos seus objetivos e interesses.

Carneiro (2000) também define a Teoria dos Jogos como sendo:

a aplicacdo do raciocinio I6gico-dedutivo na abordagem do processo de tomada de
decisdes nos diversos campos das relagdes sociais, sempre que a situacdo supuser a
presenca de comportamentos orientados para a eficicia na busca de resultados e
envolver conflitos de interesse. (CARNEIRO, 2000, p. 21)

Ja Figueiredo (1994) afirma que a Teoria dos Jogos, também chamada de Teoria
das DecisOes Interdependentes, se preocupa em analisar situagdes nas quais os resultados da
acdo de um individuo, grupo de individuos ou instituicdes estdo intimamente relacionados as
acOes dos outros integrantes, ou seja, nos casos em que a tomada de deciséo feita por uma parte
levar em consideracdo as decisfes ja tomadas ou que serdo tomadas pela outra parte.

De acordo com Sartini et al (2004), a Teoria dos Jogos pode ser entendida com
a teoria matematica responsavel por estudar a escolha de decisdes consideradas 6timas em
situagdes conflituosas. Em sua publicagdo conjunta, intitulada “Uma introdugdo a Teoria dos
Jogos”, os autores explicam como funciona as questdes basicas referentes a teoria, como € o
caso dos chamados “jogos” e das suas possiveis solu¢des. Segundo eles, 0s jogos sdo compostos
por: um conjunto finito de jogadores que, por sua vez, possui um conjunto finito de opcdes, as
quais sdo identificadas pela teoria como “estratégias puras” do jogador, e um vetor, considerado
ser o “perfil” de estratégia pura do jogador.

Ao tratar das solucdes, os autores entendem que a Teoria dos Jogos aponta para
duas alternativas que sdo consideradas as mais comuns: a dominancia e o Equilibrio de Nash.
A primeira diz respeito a situag@es nas quais existe uma opg¢ao que € a mais vantajosa e mesmo
que uma das partes altere a sua estratégia, a outra mantera a sua decisé@o, pois conseguira desta

forma reduzir as suas perdas ou aumentar o seu ganho. J& a segunda se refere ao ponto em que

52 Tese de Doutorado de Ricardo Carneiro, intitulada “Estado, Mercado e o Desenvolvimento do Setor Elétrico
Brasileiro”.
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uma das partes ndo tem incentivo para mudar sua escolha, a menos que ou outros alterem as
suas proprias decisdes®?.

D”Amico (2008) também apresenta os principais conceitos da Teoria dos Jogos.
Segundo a autora, quatro elementos compde a Teoria dos Jogos, seriam eles: os jogadores (0s
participantes do jogo), as estratégias (escolhas ou conjunto de movimentos que a parte pode
assumir), as regras (normas, principios e preceitos) e Pay off (recompensa obtida ao final de
um jogo, seja ela positiva ou negativa). Todos esses elementos se cruzariam em jogos que Sao
classificados como cooperativos ou ndo-cooperativos, podendo ser de soma zero ou soma nao-
zero.

J& Pinheiro e Saddi (2005, p. 157) entendem que “a Teoria dos Jogos analisa ¢
ajuda a prever as estratégias racionais desses individuos [**] a partir da definicdo de quais sdo
as regras do jogo”. Segundo eles, trés elementos constituem um jogo: 0S jogadores ou
participantes; as estratégias disponiveis a cada um deles; e os resultados para cada jogador.
Além destes, eles chamam atencdo para trés dimensdes que influenciam os denominados jogos:
a ordem em que os jogadores tomam suas decisdes; a qualidade da informacéo possuida pelas
partes, sendo ela perfeita ou imperfeita; e a quantidade de vezes que 0 jogo se repete, podendo
ser uma Unica vez ou ndo. Em seu livro, os autores destrincham a Teoria dos Jogos e explicam
as suas variagoes. Entretanto, cabe ressaltar o jogo bayesiano, definido por eles como uma
situagcdo na qual “Cada agente econdmico atualiza suas expectativas tendo em vista uma nova

informag¢do”, muito comum em jogos repetitivos.

7.3.2 Os efeitos do atraso de pagamentos sentido pelas partes do contrato

Quando o pagamento ndo ocorre como previsto, mesmo com a existéncia de
clausulas que direcionam o comportamento dos agentes, a relacdo entre as partes deixa de ser
completamente fluida. Se, de certa forma, o Estado tem motivos para atrasar o pagamento, por
outro lado o fornecedores necessitam do recurso para conseguir quitar os seus débitos. No meio
deste embate estdo o0s presos e 0s agentes lotados nas unidades que, sem ter como influenciar
em absolutamente nada na fruicdo dos contratos, ficam a mercé das atitudes de ambas as partes.

Os contratos de alimentacdo funcionam, portanto, como jogos, no qual a SEAP

assume o papel de um jogador e o fornecedor de outro. As opcOes de atuacdo limitada sdo

53 Vale ressaltar que as duas alternativas podem ser influenciadas pelo tipo de estratégia, seja ela pura ou mista.
54 Empresas, pessoas ou qualquer outro agente decisorio.
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também caracteristicas dos contratos de alimentacdo e é inegavel a existéncia do Pay off,
recebido ou onerado ao final de cada refeicdo. Outro ponto importante a ser analisado é a
similaridade desses contratos com 0s jogos repetitivos. A Teoria dos Jogos explica que podem
ser classificados como jogos repetitivos, aqueles nos quais mais de uma interacéo ocorrem entre
0s jogadores. No caso do fornecimento de alimentacéo, cujos contratos se repetem ao longo dos
anos, pode-se afirmar que séo jogos repetitivos, & medida em que os editais mantém as mesmas
regras e os fornecedores estdo sempre renovando seus contratos ou participando de novas
licitacdes.

Além disso, é possivel perceber que os contratos de fornecimento de alimentacao
podem ser enquadrados na defini¢do de jogo bayesiano, tendo em vista que as atitudes tomadas
por uma parte do contrato permitem que o outro jogador repense as suas decisdes antes de tomar
agir, de modo que as acBes das partes estejam sempre vinculadas ao movimento do agente
anterior. Sendo assim, a medida em que a SEAP efetua os pagamentos em dia, é esperado que
o fornecedor que seja minimamente honesto mantenha a producéo e distribuicdo em condicdes
contratualmente acordadas. A dificuldade ocorre entdo quando o pagamento, por exemplo, ndo
é feito dentro dos prazos e as condi¢cBes normais do contrato sdo deixadas de lado. A partir
desse momento o fornecedor tem a opcdo de tomar uma deciséo diferente da que vinha tomando
quando o contrato estava sendo observado. O simples fato de ter descumprido uma
determinacdo € o suficiente para acabar com o equilibrio do contrato e gerar uma série de
complicacdes e distor¢des contratuais.

Quando a irregularidade ocorre consecutivas vezes, 0s agentes da negociacédo
passam a internalizar aquela adversidade como se fosse uma condi¢cdo normal e comegam a agir
de acordo com este novo cenéario. Tratando de atrasos em pagamentos, a reagdo mais esperada
do fornecedor seria 0 aumento do preco, a fim de compensar o tempo de atraso, ou entdo parar
completamente de fornecer para o Estado. Contudo, ndo é isto que vem ocorrendo nos contratos
de alimentacdo da SEAP, os efeitos do atraso sdo sentidos pelos agentes do contrato em
momentos e com intensidades diferentes.

O primeiro efeito do atraso de pagamentos quem sente é o governo. Ao prolongar
0 prazo de pagamento, o governo consegue uma folga no seu fluxo de caixa. Os valores que
deveriam ter sido pagos permanecem sob controle estatal, ou como créditos ainda néo recebidos
ou como recursos disponiveis para serem aplicados em outro tipo de despesa. A lei n. 8.666/93,
como ja dito anteriormente, protege o governo em casos de atraso, obrigando-o a pagar multa

pelos dias atrasados e obrigando o fornecedor a manter a prestacdo do servigo por até 90 dias
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de atraso. Contudo, no momento inicial do atraso, no qual o governo ainda ndo pagou pelo
atraso e o fornecedor continua cumprindo a sua parte no contrato, ele é beneficiado.

O fornecedor comeca a sentir 0s impactos desse atraso a partir do momento em
que as suas reservas financeiras se esgotam e fica, a cada dia, mais dificil honrar os contratos
que ele faz com terceiros (matéria-prima, mao-de-obra, dentre outros). E bem verdade que,
quando as empresas assinam o contrato, elas devem estar cientes que o governo pode atrasar e
0 servigo ndo pode ser interrompido por 90 dias. Por isso, ndo € valido argumentar que se a
SEAP atrasar seus pagamentos, o fornecedor tem o direito de parar o servico, pois isso ja tinha
sido determinado por lei anteriormente.

O grande problema que vem acontecendo recentemente, como foi demonstrado
no capitulo anterior, € que o governo vem atrasando mais de 90 dias consecutivas vezes. No
caso especifico do fornecimento de alimentacdo para pessoas privadas de liberdade, esta é uma
questdo muito delicada, visto que se trata de um servico essencial para a vida e a sua interrupcao
é um grave atendado a dignidade humana. O governo, portanto, pressiona o fornecedor para
que ele continue entregando as refei¢bes diariamente e, por outro lado, as empresas, muitas
vezes, se encontram sem recursos para continuar o servigo. Para ndo deixar de servir os
alimentos para os presidiarios e agentes, algumas empresas comecam a substituir alimentos, a
fim de reduzir o seu custo de producdo e, a0 mesmo tempo, ndo deixar a unidade sem comida.
Entretanto, a alteracdo no cardapio ndo é permitida segundo os editais e as empresas acabam
recebendo varias adverténcias e/ou multas. O efeito é entdo ainda pior; além de néo receber
pelo servico, algumas empresas ainda sao penalizadas por descumprirem algumas obrigacdes
contratuais.

Em meio a este cenério, 0 governo que, em um primeiro instante, estava sendo
beneficiado, passa a acumular débitos. O valor que antes era previsto, de acordo com o préprio
edital, deve ser corrigido e 0 montante devido, ao invés de se manter estavel, aumenta. Os juros
que deveriam ser pagos pela Administracdo em caso de atrasos ndo sao divulgados pelo Portal
da Transparéncia e nem estdo disponiveis no SIGA®. Como os pagamentos vao se acumulando
ao longo dos meses, podendo inclusive passar de um ano para o0 outro, € a maioria dos
fornecedores atende mais de um edital, por fim, a SEAP realiza montantes segundo a
disponibilidade financeira e ndo segundo o grau de cumprimento dos contratos, o que pode ser

percebido ao analisar os pagamentos feitos pelo Portal da Transparéncia. Somam-se a isso 0s

55 Por se tratar de informagdes variantes de contrato para contrato, ndo foi possivel aferir quanto a SEAP paga a
mais pelo seu atraso.
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fornecimentos que tiveram o prazo do seu edital expirado e agora séo pagos como indenizacéo.
A obtencdo de recursos para arcar com esses servi¢os é ainda mais dificil para o governo,
complicando ainda mais sua situacdo. Desta forma, o atraso acaba gerando mais encargos para
0 governo, prejudicando-o.

Deixando um pouco de lado o aspecto financeiro, ao atrasar 0 pagamento e
abrindo precedentes para que os alimentos cheguem as unidades em pior qualidade, a SEAP
lesa os seus beneficiarios. A pessoa privada de liberdade, que ndo pode escolher comer dentro
ou fora da unidade, é a mais afetada, posto que, 0 agente penitenciario tem a opcéao de levar o
préprio alimento ou mesmo de sair, durante o seu horéario de almogo, para comer fora da
unidade. Independente disso, existem vérias reclamacgdes e até mesmo processos judiciais de
presos e agentes alegando a falta de qualidade dos alimentos servidos. Segundo matéria
noticiada no website Carta Capital, a alimentacdo é a quarta maior causa de rebelido nas
penitencidarias brasileiras, atrds somente da tortura e do direito a visita dos familiares. Quando
o fornecedor quebra o contrato e a SEAP néo consegue dar continuidade ao servigo que vinha
sendo prestado, corre-se um grande risco de acontecer uma rebelido e, novamente, o governo
sairia com maiores prejuizos.

A fim de aliviar esse saldo negativo, a SEAP ainda aplica diversas multas e
adverténcias as empresas, no momento em que elas param de executar fielmente o disposto no
contrato. Pelo menos é 0 que a secretaria tenta fazer, pois, de acordo com seus gestores, a
fiscalizacdo da alimentacdo é mais complexa do que aparenta ser. Conforme foi dito
anteriormente, a fiscalizacao é feita por amostragem e, em um cenario com escassez de recursos
humanos, muitas vezes as unidades tém dificuldades em aferir a qualidade das refeigdes
entregues. Por isso, mesmo aplicando algumas multas, a SEAP ndo é capaz de fiscalizar e
advertir todas as empresas fornecedoras que transgridem o estipulado no edital.

Diante disso, pode-se afirmar que os custos de transagdo tendem a aumentar
progressivamente conforme os atrasos vdo se tornando mais comuns, posto que, a relacdo
amistosa entre as partes vai se deteriorando. As empresas deveriam entdo aumentar o valor
médio das refeigcdes, a fim de conseguir internalizar esse custo e estar preparadas para as
ocasifes em que os pagamentos fossem atrasados. Entretanto, o que pode ser visto no capitulo
anterior é que o prego medio por refeigdo caiu de 2017 para 2018 em termos reais e absolutos.
Além disso, as principais empresas que fazem o fornecimento de alimentacdo para a SEAP
continuam disputando e vencendo as novas licitagdes, um comportamento aparentemente

incoerente. Das cinco maiores empresas de fornecimento em alimentacdo, trés delas séo
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contratadas pela secretaria a, no minimo, 15 anos. Isto significa que, por mais que o pagamento
atrase e as multas sejam aplicadas, para essas e tantas outras empresas que ja fornecem por mais
anos, ainda é lucrativo vender para o Estado.

Apesar de todos os processos e reclamacOes feitos pelos fornecedores, eles
participam continuamente das licitagdes e sempre conseguem ofertar um prego inferior ao
estipulado pela metodologia aplicada na contratagdo. Isto deixa 0 governo em uma posi¢do
confortavel pois, diante de um retrospecto de nenhuma licitacdo deserta, ele ndo é incentivado
a mudar a frequéncia dos pagamentos. Obviamente que com a perspectiva da queda da
qualidade das refeicOes e as possiveis pausas no fornecimento, a SEAP deve sempre prezar em
honrar sua parte do contrato, a fim de ndo dar motivos para que o particular descumpra alguma
clausula.

Dito isso, entende-se que o0 atraso 0 pagamento dos contratos de alimentacédo
acarreta em consequéncias majoritariamente qualitativas que financeiras para o estado. A
reacdo esperada de aumento do valor médio das refei¢des ndo acontece e, por se tratar de um
servico essencial, a sua interrupcdo também ndo é comum. O fornecedor que, a principio,
deveria ter o maior dnus, consegue repassa-lo para os beneficiados e sao eles, agentes e presos,
que sentem o0s impactos desse atraso, por meio da qualidade da alimentacdo. Como esta
consequéncia ndo é diretamente mensuravel em valores monetarios, 0 governo ndo sente este
impacto diretamente nas suas financas. Caso venham a ocorrer revoltas ou qualquer tipo de
depredacéo do patrimdnio publico dentro das unidades, assim como ac@es judiciais impetradas
por presos ou familiares exigindo uma indenizacdo pela méa prestacdo do servico, 0 governo

devera arcar com o prejuizo, mas isso nao é contabilizado como uma despesa de alimentacéo.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Compreender e analisar quais sdo 0s impactos que ocorrem com a SEAP e seus
fornecedores, em momentos cujos pagamentos dos contratos de fornecimento de alimentacéo
séo realizados com um atraso, por vezes, maior que o0 previsto pela minuta contratual e pela
legislacdo vigente, foi o objetivo principal deste trabalho. A importancia dessa discussao se da
pois, em um contexto de crise fiscal, no qual a receita ndo consegue arcar com todas as despesas
estaduais, os gastos devem ser feitos com a maior eficiéncia possivel, evitando criar novas
despesas extraordinérias e reduzindo as atuais.

A SEAP, como integrante da Administracdo Publica mineira, deve seguir esta
mesma estratégia e, por isso, deve se esforcar a0 maximo para conter os gastos relativos aos
seus contratos de fornecimento de alimentagdo, sem reduzir a qualidade ou a quantidade das
refeicOes distribuidas. Portanto, a importancia desses contratos é evidente dentro da realidade
da secretaria, visto que, além de envolver muito dinheiro, trata de um servico intimamente
ligado com a dignidade humana de mais de 80 mil pessoas.

A analise do impacto do atraso de pagamentos dos contratos de alimentacéo da
SEAP/MG é entdo uma tentativa de suprir essa necessidade governamental. Primeiramente, no
ambito académico, pode atuar como precursor para a ocorréncia de outros estudos como este,
que abordem a eficiéncia do gasto, tendo em vista seus efeitos indiretos. Ademais, a
compreensdo das consequéncias reais de um atraso de pagamento pode servir como base para
a futura tomada de decisdo entre as prioridades de gastos, dando preferéncia para os mais
relevantes e para aqueles que, caso ndo sejam efetuados a tempo, podem gerar outros dnus para
a Administracéo.

Desta forma, o atraso no pagamento dos contratos de fornecimento de
alimentacdo da SEAP e seus possiveis impactos foram abordados pelo presente estudo. No trato
desta tematica algumas ferramentas foram utilizadas e, para que se alcangasse esse objetivo
final, foi preciso discorrer sobre 0s elementos que permeiam esta questéo.

Nesse sentido, o capitulo 3 se preocupou em contextualizar as financas publicas
mineiras no periodo recente. Apontando os indicadores a nivel nacional e, posteriormente,
adentrando nas especificidades das receitas e despesas de Minas Gerais, foi possivel perceber
a crise financeira que vem ocorrendo nestes ultimos anos.

O capitulo seguinte abordou panoramicamente o sistema prisional mineiro,

trazendo informacgdes relevantes sobre a populagdo carcerdria, 0 numero de agentes
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penitenciarios, a SEAP (secretaria responsavel por gerir todas as unidades prisionais) e 0s
principais direitos que 0s presos possuem.

O quinto capitulo, por sua vez, deu inicio a discussao de contrato, apresentando
teorias relevantes sobre o tema, além da legislacdo vigente. Neste capitulo, também foram
abordados os contratos estritamente firmados pela SEAP, sendo dada uma atengéo especial para
os contratos de fornecimento de alimentagdo publicados pela secretaria.

Apdbs compreender como os editais e contratos sdo elaborados, foi possivel
analisar como se da a relacao entre os fornecedores e o governo de Minas Gerais, representado
pela SEAP. Baseando-se nas teorias do Custo de Transacao e do Custo de Oportunidade, ambas
as partes do contrato foram analisadas na secao 6.

Ja no capitulo 7, foram apresentados os dados relativos a execucdo dos
pagamentos desses contratos no periodo recente, além dos impactos ocorridos pelos seus
consecutivos atrasos. A partir da extracdo de dados do SIGA, foi possivel obter informac6es
referentes as quantidades fornecidas e aos valores médios praticados no biénio 2017/2018.
Outro ponto analisado foi a questao dos prazos do pagamento dos Gltimos dois anos, permitindo
assim visualizar a forma pela qual as obrigac6es financeiras contratuais estdo sendo cumpridas
pela SEAP. Sob a luz das teorias da Escolha Racional e da Teoria dos Jogos, discutiu-se 0s
impactos desse atraso de pagamentos nos contratos de alimentacao do sistema prisional. Neste
capitulo, as reacGes de cada parte do contrato foram analisadas e o verdadeiro saldo restante
para o governo de Minas ficou indicado.

Ao final deste estudo foi possivel perceber que os contratos de alimentacao
acumulam consecutivos atrasos ha mais de 2 anos; entretanto, o preco médio das refeicdes vem
caindo nos ultimos anos, em termos absolutos e reais. Contrariando a tendéncia esperada, as
empresas que fornecem alimentos para a SEAP ndo deixaram de prestar o servi¢co, mesmo com
esses atrasos, e estdo sempre tentando participar de novas licitagdes. Esse comportamento pode
ser justificado pelo fato de que o 6nus do atraso é, em parte, repassado pelas empresas aos
beneficiarios (agentes penitenciarios e presos), e a cada dia que passa os valores globais dos
contratos estdo aumentando.

A dificuldade que a SEAP tem em fiscalizar a execucdo desse servi¢co em todas
as unidades prisionais, ndo permite que ela faca adverténcias a todas as empresas que
descumprem clausulas contratuais. Ademais, a indisponibilidade de recursos e, por
conseguinte, 0s consecutivos atrasos, faz com que a secretaria transgrida o estipulado no edital,

abrindo precedentes para que a outra parte tenha suas proprias reacoes.
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De toda forma, ao atrasar o pagamento, 0 governo deveria pagar por isso. A falta
de informacdes relativas a esses gastos ndo permitiu que fossem avaliados os valores
despendidos pela SEAP com este item especificamente. Apo6s analisar as informacoes
disponiveis no SIGA, no Portal da Transparéncia e na SEAP, concluiu-se que, para averiguar
em valores monetarios quanto que a secretaria perde ao atrasar 0 pagamento, seria necessario
realizar um estudo mais detalhado, coletando informagOes do sistema de pagamentos interno
da SEAP e comparando com cada edital separadamente. Além disso, o continuo aprimoramento
do SIGA poderd futuramente permitir que sejam feitas analises melhor elaboradas, com
informacdes mais detalhadas e um lapso temporal maior.

Contudo, é possivel afirmar que o saldo do atraso de pagamentos é negativo para
a SEAP. Por mais que os impactos financeiros diretos sejam diluidos ao longo do tempo,
existem varios efeitos negativos que devem ser levados em consideracdo. Dentre eles esta a
queda na qualidade das refei¢des servidas, que possivelmente ocorre com certa frequéncia e
merece uma analise mais aprofundada sobre.

E bem verdade que, caso o governo ndo tenha recursos para efetuar 0s
pagamentos em dia, a tomada de empréstimos financeiros também aumentaria o0 seu 6nus;
portanto, cabe a Administracdo avaliar se esta op¢do é vidvel ou ndo, frente aos impactos
negativos aqui colocados.

Sendo assim, a realizacdo de novos estudos sobre o tema se faz necesséaria, posto
que a discussdo a despeito dos impactos aqui apresentados esta longe de ser esgotada. O
presente trabalho, portanto, indica o saldo final que o governo de Minas tem ao atrasar o
pagamento de alguns contratos e espera-se que ele possa servir para subsidiar novos estudos e
ser tomado como base nas decisdes dos gestores publicos responsaveis.

Talvez fosse interessante compreender a realidade das unidades prisionais,
fazendo um estudo de caso voltado para a questdo da alimentagdo, analisando mais
detalhadamente como se dé a relagcdo do fornecedor tanto com os beneficiarios quanto com o
Estado de Minas, representado pelos agentes penitenciario. Com isso, seria possivel colocar
ainda mais a teoria confrontando-a com a pratica. Além disso, este estudo ndo foi capaz de
comprovar quais sdo os verdadeiros motivos que levam os fornecedores a continua a participar
de licitacbes, mesmo com o0s recebimentos todos em atraso. Trabalhos posteriores poderiam
complementar essa discussdo aqui levantada e auxiliar ainda mais a tomada de decisdo dos
ocupantes dos cargos estratégicos da SEAP, posto que a complexidade do tema permite a

continuagédo dos estudos.
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