Achado 5 - A implementacdo de regras para avaliacdo prévia e fiscalizacdo da capacidade
das unidades recebedoras favorecer4 melhora da qualidade e da regularidade das entregas
do PAA

| - INTRODUCAO

1. Buscou-se verificar se a avaliacdo da Unidade Recebedora, realizada pela Conab, a
partir de informacbes da Proposta de Participacdo € suficiente para assegurar que essas
organizacOes sejam capazes de executar seu papel na Compra com Doacdo Simultanea e se 0s
procedimentos de fiscalizacdo realizados pelo Conab sdo adequados para 0 acompanhamento da
execucdo e identificacdo de fraudes ao Programa.

Il - DO METODO

2. Os procedimentos de coleta de dados consistiram em ampla analise da legislacdo
afim, de documentos e a realizacao de reunido com gestores governamentais da Conab e do MDS
que cuidam do PAA.

3. Na fase de execucdo foram sistematizadas as competéncias das unidades
recebedoras, e as informacGes necessarias dessas entidades para a operacionalizacdo da CDS.
Foram aplicados roteiros de entrevistas estruturados semiabertos juntos aos gestores da Conab e
do MDS, com objetivo de identificar a percepcao desses gestores da realidade da politica publica.
Ademais foi realizada analise das auditorias de conformidade realizadas pelo TCU nas
Superintendéncias Regionais da Conab.

4. Para a realizacdo deste trabalho, foram utilizadas as diretrizes contidas no Roteiro
de Auditoria Operacional, bem assim as orientagcdes do Programa de Aprimoramento Profissional
em Auditoria (Proaudi), as quais estdo em conformidade com as Normas Técnicas de Auditoria do
TCU (NAT).

5. Os documentos que deram base as analises foram:

Documento 1: Resolugdo 59/2013 do GGPAA, peca 11,

Documento 2: Resolugdo 72/2015 do GGPAA, peca 12;

Documento 3: Proposta de Participacdo, Anexo do Titulo 30 do Manual de OperacGes da Conab
(MOC), peca 15;

Documento 4: Formulario Bipartite, Anexo do Titulo 30 do Manual de Opera¢des da Conab
(MOC), peca 16;

Documento 5: Termo de Compromisso da Unidade Recebedora, Anexo do Titulo 30 do Manual
de Operac6es da Conab (MOC), peca 17,

Documento 6: Lista de Verificacdo, Anexo do Titulo 30 do Manual de Operagdes da Conab
(MOC), peca 22;

Documento 7: Caderno de Entregas, Anexo do Titulo 30 do Manual de OperacGes da Conab
(MOC), peca 23;

Documento 8: Manual de Fiscalizagcdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Modalidade
Compra com Doacéo Simultanea (PAA/CDS), peca 27;

Documento 9: Relatério de auditoria de conformidade realizado nas Superintendéncias da Conab
em Sergipe e Bahia, disponivel no TC 024.124/2014-1;

6. Foram adotados os seguintes critérios:

Principio da Eficiéncia: Estabelecido no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, o principio se
relaciona com a busca por resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento
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das necessidades da comunidade. Para atender ao principio da eficiéncia, a atividade
administrativa deve alcancar os melhores resultados a menor custo, utilizando os meios que dispde;

Lei 10.696/2002, art. 19, 111: Estabelece como finalidade do Programa de Aquisic¢éo de Alimentos
promover acesso a alimentagdo das pessoas em situacéo de inseguranga alimentar e nutricional. O
Programa tem foco na distribuicdo de alimentos que deve ter quantidade, qualidade e uma
regularidade necessaria para a reducao da inseguranca alimentar;

Decreto 7.775/2015, art. 6°: Estabelece que a aquisi¢do de produtos devera conciliar a demanda
por acOes de promocdo de seguranca alimentar com a oferta de produtos pelos beneficiarios
produtores.

Termo de Compromisso da Unidade Recebedora, anexo 111 do MOC Titulo 30: Estabelece
gue a unidade recebedora tem direito de participar da elaboracdo da Proposta de Participacdo da
organizacao fornecedora;

Termo de Compromisso da Unidade Recebedora, anexo 111 do MOC Titulo 30: Estabelece
que a unidade recebedora tem o dever de realizar a pesagem e conferéncia dos produtos entregues
pela organizagéo fornecedora;

111 - RESULTADOS

7. O Decreto 7.775/2012, define em seu art. 4° unidade recebedora como
“organiza¢do formalmente constituida, contemplada na proposta de participacdo da unidade
executora, que recebe alimentos e os fornece aos beneficiarios consumidores, conforme definido
em resolugao do GGPAA”. A Resolucdo 59/2013 do GGPAA, traz definigdo similar para as
unidades recebedoras.
8. A Resolucdo 72/2015 do GGPAA, em seu art. 2°, define de forma mais detalhada
as unidades recebedoras para a Compra com Doacédo Simultanea (CDS).
I11 - Unidade Recebedora: organizagdo formalmente constituida, definida nos incisos IV e
V deste artigo, contemplada na proposta de participa¢do, que recebe os alimentos e 0s
fornece aos beneficiarios consumidores diretamente ou, em casos especificos, por meio de
entidades por ela credenciadas;
9. A mengdo aos incisos IV e V, faz referéncia, respectivamente, a rede
socioassistencial e equipamentos de alimentacdo e nutricdo. A rede socioassistencial sdo unidades
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), das seguintes classificacbes: Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS); Centro de Referéncia Especializacdo para Populagéo
em Situacdo de Rua (Centro POP); entidade e organizacdo de assisténcia social, inscrita no
conselho municipal de assisténcia social; e Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia
Social (CREAS).
10. Os equipamentos de alimentacdo e nutrigdo séo: restaurantes populares; cozinhas
comunitarias; banco de alimentos; estruturas publicas que produzem e disponibilizem refeicGes,
no dmbito das redes publicas de educacdo (PNAE), de justica e de seguranca; redes publicas e
servicos publicos de saude que ofertem servicos por meio do SUS; e estabelecimento de saude de
direito privado sem fins lucrativos que possuam Certificado de Entidade Beneficente da
Assisténcia Social (CEBAS).
11. A partir de 1° de julho de 2016, os bancos de alimentos somente poderdo destinar
os alimentos recebidos por meios da CDS para entidades que se enquadrem nas caracteristicas das
unidades recebedoras, além de possuir obrigacdo de manter registro das entidades as quais destinou
alimentos, e a unidade executora deve ter acesso a esses registros.
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12. As unidades recebedoras, além de receber os alimentos e providenciar a doagdo dos
mesmos, tém outras tarefas no ambito da Compra com Doagdo Simultdnea. Algumas dessas
obrigacOes estdo listadas no Termo de Compromisso da Unidade Recebedora, documento
preenchido por essas organizagdes em momento anterior a formalizacdo do Cédula de Produto
Rural (CPR), conforme a sequir:

e Fazer a conferéncia da pesagem e qualidade visual dos produtos no momento do
seu recebimento na presenca do responsavel pela entrega;

e Assinar o Termo de Recebimento e Aceitabilidade sempre que receber os
produtos diretamente do Beneficiario Fornecedor, atestando que os alimentos
foram entregues nas quantidades acordadas, bem como a qualidade dos mesmos,
conforme artigos 14, 15 e 16 do Decreto N.° 7.775/2012;

e Acondicionar os alimentos em local adequado, com observancia das normas
sanitérias exigidas;

e Doar os alimentos exclusivamente aos beneficiarios consumidores atendidos por
esta Unidade Recebedora, sendo proibida a permuta ou venda;

e No caso de doar os alimentos e ndo de produzir refei¢cdes, deve manter em boa
guarda a lista das pessoas beneficiadas contendo, no minimo, nome completo e
nome da mae e, quando for possivel, nimero do CPF e Numero de Identificacdo
Social (NIS) (84°, do art. 3° da Resolugédo 72/2015 do GGPAA);

e Prestar a Conab e ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDS), quando necessario, e aos demais orgdos de controle, informacdes
necessarias ao acompanhamento e fiscalizagdo do Programa, bem como levar ao
conhecimento das autoridades, qualquer irregularidade relativa a execucdo do
Programa de Aquisigdo de Alimentos que tenha conhecimento;

e Guardar em boa ordem todos os documentos relativos as doacdes recebidas por
meio do Programa de Aquisicdo de Alimentos por pelo menos 10 (dez) anos;

e Preencher e manter atualizado o Caderno de Entregas;

e Deixar exposto em lugar visivel placa/cartaz com informacdo de que aquela
Unidade Recebedora recebe alimentos do PAA.

13. A unidade recebedora tem papel importante na execucdo da Compra com Doacéo
Simultanea, além de ser responsavel pelo armazenamento e entrega de todos os alimentos da
modalidade a popula¢&o em inseguranca alimentar e nutricional, realiza o controle da execucéo da
CPR, pois tem a responsabilidade conferir os alimentos entregues, e assinar o Termo de
Recebimento e Aceitabilidade (TRA) que comprova a execucdo do Programa, e garante a
organizacéo fornecedora o recebimento pelas mercadorias entregues.

14, A avaliacdo prévia realizada pela Conab para formalizacdo da CPR quanto as
unidades recebedoras e a fiscaliza¢do de sua atuacao sdo insuficientes para assegurar a capacidade
de cumprimento de suas obrigagcdes no Programa.

15. Na fase de habilitacdo e de contratagdo ha diversos documentos solicitados aos
interessados em participar do Programa, alguns desses documentos fornecem informagdes sobre
as unidades recebedoras, a exemplo da Proposta de Participacdo, do Formulario Bipartite e do
Termo de Compromisso da Unidade Recebedora. Na Proposta de Participacdo séo solicitadas as
seguintes informagdes da unidade recebedora:

e ldentificacdo da unidade recebedora (nome; CNPJ; categoria; endereco);

e Identificacdo dos responsaveis pela unidade recebedora (nome, CPF, carteira de
identidade, telefone, e-mail);

e ldentificacdo dos responsaveis pelo recebimento dos produtos na unidade
recebedora (nome, CPF, carteira de identidade, telefone);
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e Numero de pessoas atendidas pela unidade recebedora, dividido por faixa etaria
(0 a6 anos, 7al4anos, 15 a 23 anos, 24 a 65 anos, acima de 65 anos e total);

e Previsdo de entrega dos produtos (produto, quantidade, unidade de
comercializacéo, total em quilos);

e Caracterizacdo da unidade recebedora (campo em branco sem instrucdo de
preenchimento);

e Objetivos gerais e especificos do projeto;

e OrganizacOes parceiras

e Descricdo dos procedimentos de entrega dos produtos aos beneficiarios
consumidores (campo em branco);

e Articulacdo do projeto com outros programas sociais desenvolvidos junto aos
beneficiarios consumidores;

o Critérios de defini¢do dos produtos distribuidos aos beneficiarios consumidores;

16. No Formuléario Bipartite hd o aval da prefeitura e da organizacdo fornecedora
quanto a escolha da unidade recebedora e quanto aos dados dela (home; CNPJ; endereco; telefone;
e-mail; e representante legal).

17. No Termo de Compromisso da Unidade Recebedora, sdo declaradas as seguintes
informacdes:

e CNPJ e cddigo a da atividade econdmica principal e secundaria (CNAE);

e Razdo Social e nome fantasia;

e Endereco completo, telefone;

e Nome e cargo Representante legal, CPF, telefone, e-mail;

e Caracterizacdo da unidade recebedora (CRAS, CREAS, Centro POP, Servico de
Acolhimento Institucional, entidades privadas em fins lucrativos inscritas no
CMAS, restaurantes populares, banco de alimentos, escolas, hospitais 100%
SUS, Unidade de Saude, CAPS);

e Propésito da unidade recebedora (preparo de refeicdes, suprimentos de cestas de
alimentos)

e Indicadores (n° de pessoas assistidas, n® de alunos matriculados; n° de entidades
atendidas, n° de familias atendidas, n° de refei¢cGes por dia; n° de unidade em
operacdo; n°® médio de comensais por dia ou utilizacdo). O anexo do Termo
define qual indicador deve ser utilizado de acordo com caracterizagéo da unidade
recebedora;

e Quantidade do indicador;

e Nome, CPF, RG, telefone, cargo e assinatura das pessoas responsaveis por
receber os alimentos e assinar 0s TRAS;

e Em anexo ao Termo de Compromisso da Unidade Recebedora deve ser
encaminhado copia da inscricdo do CNPJ, copia do CPF e RG do responsavel
pela unidade recebedora e dos responsaveis pelo recebimento dos produtos, e
cdpia do comprovante de inscricdo no CMAS (para entidades e organizacfes da
assisténcia social);

18. Da andlise das obrigaces da unidade recebedora e das informacdes prestadas a
Conab em momento anterior a formalizacdo da CPR, nota-se algumas falhas para a avaliagdo da
capacidade de execucdo da CPR por parte da unidade recebedora.

19. A primeira questdo trata da obrigacdo de realizar a conferéncia da pesagem e da
qualidade visual dos produtos no momento do recebimento. Quanto a avaliacdo da qualidade dos
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produtos, ndo é possivel realizar avaliacao da capacidade da unidade recebedora, no entanto quanto
a pesagem dos alimentos, poderia ser requerido a informacdo de como essa conferéncia de
pesagem serd realizada.

20. O Manual de Fiscalizagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Modalidade
Compra com Doacdo Simultanea (PAA/CDS) define que a fiscalizagdo, por meio de entrevista,
deve verificar se os produtos sdo pesados, mas pondera que ndo é obrigatorio que a unidade
recebedora tenha balanca propria. No entanto, o documento 10 — Infrag6es e Penalidades do Titulo
30 do MOC define como infragdo caso 0s produtos entregues ndo sejam pesados para conferéncia
da quantidade pela unidade recebedora.

21. A declaracdo de como sera realizada a pesagem, em momento anterior a
formalizacdo da CPR, garante a Conab que a unidade recebedora tem meios de realizar a medicéo
da quantidade de alimentos entregues, o que pode reduzir irregularidades e gastos desnecessarios
do Programa, além de possibilitar a fiscalizacdo a averiguacdo se a pesagem ocorre conforme
especificado, tornando a atividade de fiscalizacdo mais objetiva.

22. Outra incompatibilidade entre as obrigacdes e informacdes prestada, trata da
obrigacdo da unidade recebedora de realizar o armazenamento dos produtos entregues, e ndo haver
nenhuma informacao quanto a capacidade de estocagem nas informacdes solicitadas das unidades
recebedoras. Com o fornecimento da informacdo da capacidade de estocagem, em momento
anterior a formalizacdo da CPR, é possivel ao gestor avaliar se a cada recebimento de produtos
efetuados pela organizacdo fornecedora existe a capacidade de armazenamento por parte da
unidade recebedora. Caso haja discrepancia entre a entrega de produtos e a capacidade de
armazenagem, surge um indicio de que havera desperdicio de alimentos, ou que as informacgoes
da entrega estdo incorretas.

23. No Caderno de Entregas que esta disponivel na pagina da internet da Conab junto
ao MOC Titulo 30, ¢ destacado como boa pratica para a oferta de refeigdes que “temperaturas
muito altas ou muito baixas dificultam a multiplicacdo dos micro-organismos” ¢ em seguida
apresenta exemplos de como os produtos podem ser armazenados apés o recebimento, conforme
tabela abaixo.

Tabela 1 — Armazenamento de Produtos da CDS

Produto Temperatura | Equipamento Apropriado
Produto Congelado Até -12° C Congelador
Pescados Resfriados Até 3°C Geladeira
Carnes e Derivados Resfriados Até 7° C Geladeira
Demais Produtos Resfriados Até 10° C Geladeira

Fonte: Caderno de Entregas.

24, Nota-se que é recomendado as unidades recebedoras, para melhor conservacéo de
determinados produtos recebidos, 0 armazenamento em equipamento apropriado, seja congelador
ou geladeira. A informagdo quanto a possibilidade de armazenamento nesses equipamentos
deveria ser prestada em momento anterior a formalizacdo da CPR, para analise dos produtos a
serem entregues e da possibilidade de armazenamento em equipamento apropriado.

25. Quanto as fiscalizaces realizadas pela Conab, o Manual de Fiscalizacdo do
PAA/CDS define que deve ser verificado se as condi¢gdes de armazenamento dos produtos sdo
adequadas. Caso essa informacdo ja tenha sido informada no Termo de Compromisso da Unidade
Recebedora, o fiscal terd maior objetividade na identificacdo da qualidade do armazenamento e da
informagao prestada.
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26. No Manual de Fiscalizacdo (PAA/CDS) ndo ha previsdo quanto a averiguagdo de
trés informacgdes prestadas na Proposta de Participacdo: os critérios de definicdo dos produtos
distribuidos aos beneficiarios consumidores; a articulacéo do projeto com outros programas sociais
desenvolvidos junto aos beneficiarios consumidores; e a descricdo dos procedimentos de entrega
dos produtos aos beneficiarios consumidores.

217. Como essas informacdes ja sdo prestadas no momento da apresentacéo da Proposta
de Participacdo, a verificagdo da veracidade e operacionalidade dessas informagdes no momento
da fiscalizagdo, € facilitada, pois a comparacdo da realidade com o informado na Proposta ja é
suficiente para identificacdo de irregularidades.

28. Além de tratar de informacdes importantes para a operacionalizacdo da CDS, como
a definicdo dos produtos a serem distribuidos e a forma como esses produtos serdo entregues aos
beneficiarios consumidores, a fiscalizacdo desses aspectos gerara maior expectativa de controle de
todos os participantes da modalidade, e reduzir a quantidade de irregularidades.

29. A causa identificada para a situacdo encontrada é auséncia de formalizacdo de uma
rotina para avaliacdo prévia e fiscalizacdo posterior por parte da Conab das unidades recebedoras
quanto a capacidade de cumprimento das obrigacGes previstas nos normativos aplicaveis. Além
disso, o Manual de Fiscalizacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Modalidade Compra
com Doacdo Simultanea nao define procedimentos para verificar a veracidade de informacdes
presentes no Termo de Compromisso da Unidade Recebedora.

30. Como efeito dessa situacdo encontrada nota-se que as fiscalizagcbes da Conab se
tornam menos eficiente devido a ndo conferéncia de informacdes prestadas no Termo de
Compromisso da Unidade Recebedora, e a falta de informacfes prévias sobre a estrutura
necessaria para recepcao, conferéncia e acondicionamento dos alimentos a serem recebidos. Além
disso, tal situacdo pode gerar desvios no destino dos alimentos, bem como desperdicio e risco de
consumo de alimentos fora dos padrGes minimos de qualidade por problemas de
acondicionamento, conforme foi constatado nos TCs 24.124/2014-1, em Sergipe, conforme pode
ser verificado em trecho reproduzido do relatério de auditoria e figura abaixo:

“Outra situacdo grave é que algumas Unidades Recebedoras sequer possuem sede para
receber os alimentos. Nesses casos, 0s alimentos sdo distribuidos a partir do caminhdo de
entrega ou na garagem de alguma casa ou mesmo na rua. Em outros casos, a sede é precaria
e funciona de forma improvisada (...)”.

Figura 1 — Fotos da estrutura de unidades recebedoras em Sergipe.
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Fonte: TC 24.124/2014-1. Fotos feitas pela equipe de fiscalizagdo na sequéncia: Associacdo Compromisso com Cristo — CPR SE-
202-02-0052; Associacdo Moradores e Amigos Bairro Eucalipto — CPR SE-2011-02-0095; Associacdo Povoado Tanque Vermelho
— CPR SE-2012-02-005; e Pista do Pau Grande — CPR SE-2012-02-0052.

IV - Conclusao

31. Verificou-se que as informacges solicitadas sobre a unidade recebedora para
avaliacdo e assinatura da CPR, pela Conab, ndo sdo suficientes para concluir que a entidade é
capaz de cumprir todas as obrigacdes da unidade recebedora previstas nos normativos da Compra
com Doacgédo Simultanea e no Termo de Compromisso da Unidade Recebedora. Como exemplo
dessa situacéo ¢ a falta de informagdo em momento anterior a formalizagéo da CPR quanto a forma
de realizar a pesagem dos produtos entregues pela organizacao fornecedora e forma de realizar e
capacidade do armazenamento dos produtos entregues, principalmente dos que necessitam de
tratamentos especiais, como congelamento ou resfriamento.

32. Ademais essas informagcGes podem ser utilizadas no momento de fiscalizagGes
futuras, e tornar essas avaliagOes realizadas pela Conab mais objetivas e aumentar a expectativa
de controle por parte dos participantes do Programa.

33. Verificou-se ainda que a Conab ndo utiliza todas as informacgdes prestadas pela
unidade recebedora para realizar a fiscalizagdo. A utilizacdo dessas informacg6es tende a tornar a
verificacdo mais objetiva e eficiente.

34. Assim, faz-se necessario que a Conab, em conjunto com 0 MDS e 0 GGPAA,
desenvolva método de avaliacdo da capacidade das unidades recebedoras na execugdo de suas
obrigagbes no Programa, em momento anterior a formalizacdo da CPR e que estruture as
fiscalizagOes para conferéncia de informagdes prestadas em momento anterior a formalizagéo da
CPR.

V - Proposta de Encaminhamento

35. Diante do exposto, propde-se recomendar a Conab para que, em obediéncia ao
principio da eficiéncia inscrito no art. 37 da CF/88, e de modo a cumprir o art. 19, inc. 1l da Lei
10.969/2002 c/c art. 14, 15 e 16 do Decreto 7.775/2012, assim como o anexo |1l do MOC, Titulo
30, em conjunto com 0 MDS e 0 GGPAA:

l. Desenvolva método de avaliacdo prévia da capacidade das unidades
recebedoras para recepcdo, conferéncia e acondicionamento dos alimentos entregues pelo
PAA/CDS.

Il. Estruture suas fiscalizacGes de moda a conferir informagdes prestadas no
Termo de Compromisso da Unidade Recebedora

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 55206507.



