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COMPANHIA NACIONAL DE ABASTECIMENTO

NOTA TECNICA GEAUC SEI N.2 1/2024

ASSUNTO: Consultoria no Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), modalidade Compra com Doacao
Simultanea (CDS).

1. INTRODUGAO

Trata-se de um servigo de consultoria aprovado no ambito do PAINT 2024 e solicitado pela
Diretoria de Politica Agricola e Informag&es — DIPAI, conforme o Oficio Interno Supaf n2 39/2023, de 28 de
setembro de 2023, em conformidade com o inciso | do artigo 49 da Lei n2 14.129, de 29 de margo de
2021. Os objetivos deste servico eram realizar uma autoavaliacdo da governanca do Programa e
redesenhar seu processo de monitoramento/supervisdo.

O trabalho teve inicio em janeiro de 2024, por iniciativa da Supaf, em virtude da
necessidade de reestruturacao interna do Programa devido as recentes mudangas normativas, incluindo a
publicagcdo da Lei n2 14.628, de 20 de julho de 2023, do Decreto 11.802, de 28 de novembro de 2023, e
das Resolugbes do Grupo Gestor do Programa de Aquisicdo de Alimentos (GGPAA) n2 2, de 15 de junho de
2023, e n2 03, de 5 de setembro de 2023.

Como parte dessa reestruturacdo, a Supaf apresentou um modelo para o
monitoramento/supervisdo do PAA, o qual seria objeto do trabalho de consultoria proposto. Nesse
contexto, a Geauc/Audin e a Supaf concordaram em ajustar o escopo originalmente proposto para torna-
lo mais pratico e atender as necessidades da Supaf em fornecer insights relacionados a Governanca e aos
Controles Internos, visando aprimorar o modelo proposto e redesenhar o processo de pds-fiscalizacdo do
PAA-CDS.

Assim, a Geauc/Audin passou a atuar como facilitadora em diversas reunides entre a
Diretoria de Politica Agricola e Informacg&es (DIPAI) e a Diretoria de Administragdo, Finangas e Fiscalizagao
(DIAFI), envolvendo a Superintendéncia de Agricultura Familiar (Supaf), instancia responsavel (na Matriz)
pela supervisdo e monitoramento da execucdo local do Programa, e a Superintendéncia de Fiscalizacdo
(Sufis), responsavel pela fiscalizagdo do programa, com o objetivo de aprimorar os processos de
fiscalizagcdo e pos-fiscalizagdo do Programa.

2. SOBRE O PAA

O Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA) foi instituido pelo artigo 19 da Lei n? 10.696,
de 02 de julho de 2003, no ambito do Programa Fome Zero, com duas finalidades basicas: promover o
acesso a alimentagdo e incentivar a agricultura familiar.

Para alcancgar esses objetivos, o programa adquire alimentos produzidos pela agricultura
familiar, dispensando licitacdo, e os destina a pessoas em situacdo de insegurancga alimentar e nutricional,
bem como aquelas atendidas pela rede socioassistencial, equipamentos publicos de seguranca alimentar
e nutricional, e pela rede publica e filantréopica de ensino.

De acordo com a série histérica apresentada pela Supaf, o PAA atingiu seu recorde de
aquisi¢cdes em 2012; porém, desde entdo, tanto o valor disponibilizado quanto a quantidade adquirida



foram significativamente reduzidos (Figura 1). Em 2023, com a promulgacao da Lei n? 14.628, de 20 de
julho de 2023, regulamentada pelo Decreto n? 11.802, de 28 de novembro de 2023, o PAA recebeu mais
de 3.700 propostas de 77 mil fornecedores, totalizando mais de 1,1 bilhdo de reais em propostas e mais
de 248 mil toneladas de produtos a serem entregues e distribuidos, conforme a Figura 2, entre as cinco
regides do pais.

Figura 2 - Demanda da Agricultura Familiar em
Figura 1 - Aquisi¢coes do PAA desde 2009 2023.
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A modalidade Compra com Doacgao Simultanea foi estabelecida pelo Regulamento GGPAA
n2 03, de 5 de setembro de 2023. Essa modalidade consiste na aquisicdo de géneros alimenticios ou
materiais propagativos diversos e na doagao simultanea as unidades recebedoras ou, diretamente, aos
beneficidarios consumidores. Seu objetivo é atender as demandas locais de suplementacao alimentar de
pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional. Segundo o referido Regulamento, tanto os
fornecedores quanto os consumidores sdao considerados beneficiarios do PAA-CDS. Portanto, a aquisi¢ao
de alimentos deve ser planejada de forma a conciliar a demanda das unidades recebedoras de alimentos
com as caracteristicas do publico por elas atendido, levando-se em conta a oferta de produtos dos
beneficiarios fornecedores.

De acordo com o referido Regulamento, a execu¢dao do PAA-CDS, pela Conab, atendera as
seguintes condigdes:

| - os alimentos serdo adquiridos das organizacdes fornecedoras formalmente
constituidas ou de grupos produtivos informais, nos casos dispostos no paragrafo
Unico do art. 72 da presente Resolugao;

Il - a aquisicdo de alimentos sera precedida de apresentacdo de proposta de
participacdo, termo de compromisso da Unidade Recebedora e termo de
compromisso do beneficiario fornecedor e sera formalizada por meio de Termo de
Pactuacdo da Agricultura Familiar-TPAF, de acordo com o Anexo Il desta
Resolugao;

Ill- os recursos necessarios para a aquisicdo de alimentos serdao depositados pela
Conab em conta bancaria especifica das organizacdes fornecedoras,
permanecendo bloqueados e somente sendo liberados pela Companhia apods a
comprovacao da entrega e qualidade dos produtos;

IV - os recursos destinados ao pagamento ao Instituto Nacional do Seguro Social-
INSS, ao Servico Nacional de Aprendizagem Rural- SENAR e demais contribuigcdes
ou impostos deverdo ser depositados nas contas bloqueadas das organiza¢des e
liberados mediante solicitagdo das mesmas, de acordo com os normativos
internos da Companbhia; e

V - a organizagao fornecedora deverd manter arquivados os documentos que
comprovem os pagamentos aos beneficiarios fornecedores pelo prazo minimo de
5 (cinco) anos.

Além disso, é de responsabilidade da Conab:



| - organizar o processo de recepg¢do das propostas e sele¢do dos projetos com os
critérios de priorizacao;

II- realizar o controle do limite de participagdao dos beneficiarios fornecedores;

lll- realizar o acompanhamento e a fiscalizacdo dos projetos contratados,
mediante descentralizacdo do recurso pela Unidade Gestora; e

IV- prestar contas com todas as informacdes de execucdao das propostas de
participacdo das organizacdes fornecedoras contratadas.

O Regulamento do GGPAA estabelece a possibilidade da Conab editar normas
complementares para a execu¢do da modalidade CDS, as quais deverdo estar disponibilizadas em seu sitio
eletrénico.

Nesse sentido, a Conab editou e disponibilizou, em seu sitio eletronico, a Norma da
Organizacao (NOC) n2 30.604 - Compra com doagdo simultanea e o Manual de Operagées (MOC) n2 30 -
Compra com Doacdo Simultanea (CDS). Enquanto o MOC traz as regras mais gerais do PAA-CDS,
notadamente direcionadas ao publico externo, a NOC traz o detalhamento dos procedimentos que devem
ser adotados pela Companhia na execu¢ao do Programa e, portanto, destinadas ao publico interno.

Embora o MOC j3a esteja atualizado em relagdo a Lei n? 14.628, de 20 de julho de 2023, a
NOC esta em processo de atualizagdo no momento em que esta Nota Técnica é redigida. E importante
destacar, inclusive, que as interacGes e reunides decorrentes deste trabalho de consultoria tém o intuito
de contribuir para a atualizacao deste normativo, principalmente no que diz respeito ao Pés-Fiscalizagao
das operagdes de PAA-CDS

3. MONITORAMENTO E SUPERVISAO DO PAA-CDS

Durante as diversas reunides envolvendo Supaf, Sufis, Dipai, Diafi e Geauc/Audin, foram
discutidos temas como o histérico do PAA, mudancgas normativas recentes e desafios enfrentados pelo
atual modelo de fiscalizagdo e pds-fiscalizagdo do Programa. Nesse contexto, a Supaf apresentou uma
proposta para um novo modelo de Monitoramento e Supervisdo do Programa, com foco no
fortalecimento da atuacdo preventiva e do controle social.

Figura 3 - Modelo de Monitoramento proposto para o PAA
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A proposta do Grupo Gestor do PAA, apresentada pela Supaf, inclui o robustecimento das
atividades de orientagdo, suporte e assisténcia técnica, além do controle social, trazendo avancos
significativos ao enfatizar a atuagao preventiva, em consonancia com o artigo 42, VI, do Decreto n?
9.203/2017, a titulo de ilustragdo.



O fortalecimento das atividades de orientagdao e suporte ganhou especial impulso com a
edicdo do Decreto n? 11.802/2023, o qual regulamentou o Programa de Aquisicdo de Alimentos,
prevendo, agora, recursos para o acompanhamento do Programa, além dos recursos anteriormente
previstos para sua fiscalizagdo. Entre as a¢des de orientagdo e suporte executadas pela Conab, a mais
relevante é a Visitas Técnico-Orientativa (VTO), na qual as Superintendéncias Regionais esclarecem as
diretrizes, regras, responsabilidades e penalidades do Programa aos beneficidrios (fornecedores e
consumidores) e organizagées (fornecedoras e recebedoras).

Sobre a fiscalizagdo do PAA-CDS, foram debatidas vérias questdes, principalmente aquelas
relativas a forma de comunicar os resultados das fiscalizacdes. Entretanto, o ponto central foi a
necessidade de definir um processo de pods-fiscalizagdo que fosse adequado as necessidades de
supervisdo e de monitoramento da execu¢dao do Programa. Cabe ressaltar, que o processo de Pds-
Fiscalizacdao ja havia sido objeto de estudo pela Auditoria Interna, em 2020. Naquela ocasido, durante a
execucao da Auditoria de Natureza Operacional no Pds-Fiscalizacdo do PAA, ProVB e Estoques, a Audin
consolidou os resultados desse estudo na Nota Técnica Audin n2 240/2020, com o intuito de solucionar
deficiéncias nos componentes "Informacdo e Comunicacdo" e "Atividades de Monitoramento", da
Estrutura COSO IC-IF 2013.

Além disso, a Supaf apresentou proposta da DIPAlI e do MDA de pactuar Termo de
Cooperacdo Técnica com entidades de Assisténcia Técnica e Extensao Rural, como a Agéncia Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ANATER), Coordenag¢do Geral de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (CGATER) do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) e/ou as Empresas
de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (EMATER), com vistas a incluir o PAA nas atividades relativas a
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural nos Estados. Eventual termo de compromisso, nesses moldes, teria
um impacto positivo tanto na divulgacdao do Programa quanto na instrucdo dos produtores rurais e
cooperativas acerca das regras do programa.

No préximo todpico, serdo apresentados os principais pontos identificados pela Audin,
naquela ocasido, e que foram abordados e aprimorados neste trabalho de consultoria.

4. DIAGNOSTICO DA AUDIN QUANTO AO POS-FISCALIZACAO DO PAA

De forma geral, o trabalho realizado pela Audin e materializado na Nota Técnica Audin n2
240/2020 concluiu que, apesar de semelhantes, os processos de Pds-Fiscalizagdo dos programas
executados e fiscalizados pela Companhia ndo é uniforme, sendo definido e normatizado de maneira
impar para cada um dos processos ou programas fiscalizados.

No decorrer deste trabalho de consultoria, muito se debateu sobre a possibilidade de que
esses processos fossem, o tanto quanto possivel, padronizados. Isso permitiria a simplificagdo dos
processos internos da Companhia, além de uma melhor compreensdo de usudrios e fornecedores dos
programas/politicas executadas pela Companhia acerca de procedimentos, prazos e penalidades do
processo de contraditério e ampla defesa, oriundos das inconformidades identificadas durante a
fiscalizagdo realizada pela Conab. Entretanto, considerando o escopo deste trabalho, a Geauc/Audin, a
Supaf e a Sufis optaram por concentrar seus esforcos no redesenho do processo de pds-fiscalizagdo do
PAA-CDS.

Nesse sentido, apresenta-se os principais achados contidos na Nota Técnica Audin n?
240/2020 que, especificamente quanto ao PAA, verificou:
e Falta de informacgdes fidedignas e tempestivas acerca da apuracgdo das inconformidades
verificadas pela Fiscalizacdo;

e N3o comprovagdao da aplicacdo de providéncias chave para a salvaguarda da
Administragdo Publica tempestivamente; e

¢ Processo Administrativo para apuracdo das inconformidades longo e sem garantia de
cumprimento dos prazos previstos.



Além disso, no decorrer deste trabalho de consultoria, verificou-se a necessidade de:

¢ Revisar o quadro de constatagdo de inconformidades da NOC 30.604; e

e Redesenhar o processo do Pds-Fiscalizagao previsto na NOC 30.604.

4.1. Falta de informacgodes fidedignas e tempestivas acerca da apura¢do das inconformidades
verificadas pela fiscaliza¢ao.

Apds as operagbes de fiscalizagdo, as inconformidades identificadas sdao encaminhadas as
Superintendéncias Regionais da Conab (Suregs), que notificam as organizag¢des fiscalizadas para que, se o
desejarem, apresentem defesa para cada uma das inconformidades detectadas. Posteriormente, a defesa
¢é analisada e, caso a inconformidade seja corrigida, nenhuma penalidade é aplicada; caso contrario, é
aplicada a providéncia e/ou penalidade prevista no Quadro de constatacdo de Inconformidade (Figura6),
da Norma da Organizag¢do (NOC) 30.604.

O monitoramento do processo de pds-fiscalizagdo é realizado por um conjunto de planilhas
eletrénicas: uma por Sureg, na qual sdo inseridas as informagdes sobre as penalidades e/ou providéncias
adotadas; e outra, consolidada pela Supaf, no mister de supervisio/monitoramento, contendo as
informacgdes de todo o pais. No entanto, essa multiplicidade de arquivos torna o controle da apuragdo das
inconformidades, identificadas no PAA-CDS, trabalhoso e ineficiente, dificultando consideravelmente a
consolidacao e a divulgacdo de informacdes tempestivas e fidedignas sobre as providéncias e penalidades
aplicadas. A falta dessas informa¢bes pode levar a uma interpretacdo equivocada por parte dos
stakeholders que analisam a execuc¢do do PAA, especialmente porque o documento considerado final pela
Conab, a Nota Técnica de Fiscalizagdo, n3do inclui o julgamento das defesas apresentadas pelos
responsaveis dos projetos fiscalizados, retratando apenas um juizo preliminar, realizado pela Sufis, sobre a
execucdo dos projetos. Em alguns casos, as inconformidades podem ser sanadas com a adocdo de
providéncias saneadoras ou a apresenta¢do de documentos.

A Audin ja havia observado essa questdo durante a Avaliacdo Operacional de 2020, quando
analisou as Notas Técnicas de Fiscalizacdo emitidas entre 2017 e 2019, periodo no qual foram fiscalizados
422 projetos do PAA. Na ocasido, verificou-se que as informagdes sobre as providéncias/penalidades
aplicadas para as inconformidades detectadas ndo estavam disponiveis de forma completa ou atualizada,
dificultando a andlise dos resultados das fiscalizagdes. Por exemplo, de 133 projetos considerados "nao
conformes", apenas 96 tinham informagdes sobre a aplicagdo de providéncias/penalidades. Da mesma
forma, para os 227 projetos identificados com irregularidades, somente 191 tinham informagdes sobre as
providéncias/penalidades aplicadas. E importante ressaltar que um Unico projeto pode apresentar
multiplas inconformidades, o que pode resultar em mais providéncias/penalidades do que o nimero de
projetos classificados nessas categorias.

Grafico 1 - Projetos fiscalizados 2017, Figura 5 - Estatistica das Providéncias e Penalidades
2018 e 2019 aplicadas (2017 a 2019).
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Fonte: Nota Técnica Audin n2 240/2020. Fonte: Nota Técnica Audin n2 240/2020.

Durante as reunides de facilitacdo, essa questdo motivou uma proposta por parte da Supaf,
a qual foi acatada pela Sufis, de que os projetos fiscalizados nao fossem categorizados na Nota Técnica de
fiscalizacdo. Em vez disso, caberia a Sufis apenas a identificacdo e quantificacdo das inconformidades



detectadas nos projetos fiscalizados, conforme o quadro de Constata¢do de Inconformidades previsto na
NOC 30.604. Posteriormente, as inconformidades seriam apuradas pelas Suregs (12 linha, no exercicio da
autotutela e em homenagem ao principio da ndo supressao das linhas, vide Oficio Circular Interno Audin
SEl n2 1/2024 - 34147099) e, apds o contraditério e a ampla defesa das organizagGes fiscalizadas, as
providéncias e/ou penalidades previstas em Normativo seriam aplicadas, caso necessario.

Figura 6 - Quadro de Constatacdo de Inconformidades

PROVIDENCIAS PENALIDADES
SCP[REP |DEV|CAN [MPF [ADV| MUL | SUS

Constatacio de armazenagem inadequada do produto
; X X
antes da entrega (limpeza e conservacao).

Mao existéncia ou nao preenchimento regular doj
Cademo de Entregas.

Constatacio de armazenagem inadequada do produto
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M3o houve verificagdo da qualidade e quantidade
(pesagem) dos produtos recebidos na  Unidade X X
Recebedora.

Constatago de que os produtos estdo sendo entregues
as Unidades Recebedoras inscrtas no projeto, porém X
em endereco diferente do acordado na Proposta de
Participacao e suas alteragies.

CONSTATACAO DE INCONFORMIDADES

X

A Unidade Recebedora esta sendo obrigada ou tendo X X X X X
custos (RE) ndo acordados para receber o produto.

Houve entrega de produtos fora do periodo de vigéncia X X
da CPR ou do termo aditivo.

Inexisténcia de comprovante de  pagamentol
devidamente assinado pelo Beneficiario Fornecedor ou X
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Beneficiarios Fornecedores.
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documento apresentado na formalizagdo do projeto.
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conferéncia da  guantidade pela Organizagao| X X
Fomecedora ou Beneficiario Fomecedor
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ps produtos existentes em Mota Fiscal/Relatorio de
Entrega em seu nome.

O produto formecido esta sendo adquirido de terceiros. X X X X X X

Recusa na autonzacgao para a fiscalizacao. X X X X X

Confimacio da existéncia de documentacdo falsa
(Relatério de Entrega/TRA/Mota Fiscal/Relatorio de| X X X X X
Pagamentos) ou com informacdo falsa.

Inccorréncia  do  pagamento  aos  Beneficiarios X
Fomecedores dos produtos fornecidos.

X X X X

Fonte: NOC 30.604 - Compra com Doacdo Simultanea

Ainda nessa tematica, foi debatida a necessidade de implementacdao de um sistema de
informacao (SI), computadorizado, para monitorar o processo de apuragao e gerar informacdes oportunas
e relevantes sobre as providéncias e penalidades aplicadas pelas Suregs. A Sufis informou que ja havia



uma demanda priorizada nesse sentido, junto ao Comité Estratégico de Tl (CETI), ainda sem data de
execucao definida.

A Geauc/Audin propds avaliar a possibilidade de adaptagdo do sistema SIAUDI, para esse
propdsito, e apresentou suas funcionalidades e possibilidades a Sufis e a Supaf.

A sugestdo da Geauc/Audin era que a Nota Técnica de fiscalizacdo fosse elaborada dentro
do referido sistema de processamento de transa¢des apds adaptado, a exemplo do que ocorre com os
Relatérios de Auditoria, permitindo que cada inconformidade fosse cadastrada e posteriormente
monitorada pela funcionalidade de follow-up. Assim, o sistema de Pds-Fiscalizacdo, que foi apelidado de
SIPOSF, permitiria as Suregs inserir a documentagdo relativa ao contraditério e ampla defesa
apresentados pelas organizag¢des fiscalizadas, bem como relatar a justificativa para a decisdo de aceitar as
argumentagdes apresentadas ou aplicar as providéncias/penalidades previstas na Norma. Apesar dessa
possibilidade, Sufis e Supaf optaram por manter a instrugao processual no sistema SEI, por ser um sistema
ja conhecido e consolidado na Conab para o envio de comunica¢des e repositério de documentos,
utilizando-se o novo sistema apenas para consolidar as informagdes relativas ao follow-up e criar
relatérios consolidados acerca das inconformidades do PAA, apds o julgamento de primeira
instancia. Dessa forma, a analise do contraditério e ampla defesa ocorreria dentro do sistema SEl, e
apenas a decisdo quanto ao aceite da defesa impetrada ou a aplicagdo de providéncia/penalidade seria
inserida no follow-up do sistema, alterando-se o status da inconformidade de acordo com a decisao
aplicada ao caso.

Outra solucao discutida foi a elaboragdo de um Relatério de Monitoramento do Pds-
Fiscalizacdo, capaz de fornecer informagdes sobre a execucdo do PAA, produzindo estatisticas sobre a
corre¢do das inconformidades detectadas pela Sufis e/ou a aplicagdo das providéncias e penalidades
necessarias. Esse relatério seria uma ferramenta importante para a tomada de decisdo sobre o PAA e
facilitaria a obtencdo e validacdo do indicador estratégico "indice de acBes de prevencdo de
irregularidades/inconformidades identificadas pela fiscalizacdo e executadas", previsto no Mapa
estratégico da Conab 2022-2026.

Diante do potencial identificado no sistema SIAUDI como ferramenta para monitorar
satisfatoriamente o processo de pds-fiscalizacdo, a Geauc/Audin, a Sufis e a Supaf contataram a Sutin e
solicitaram avaliacdo da viabilidade de adaptacao do SIAUDI. Caso viavel, discutiriam se seria mais
conveniente do que o desenvolvimento do sistema de pds-fiscalizagdo, priorizado junto ao CETI, o
qual ainda ndo tinha data de execucdo definida. Apds a apresentacdo, a Sutin solicitou a formalizacdo da
demanda, a qual foi realizada pela Sufis por meio do Processo SEI n2 21200.001630/2024-09.

4.2. Ndo comprovacdo da aplicagdo de providéncias-chave para a salvaguarda da
Administra¢do Publica, tempestivamente

Com o objetivo de salvaguardar a Administracdo Publica, a NOC 30.604 estabelece
inconformidades que, se detectadas pela fiscalizagdo, exigem a suspensao cautelar do projeto, até que o
processo de contraditorio e ampla defesa seja concluido. Essas situacGes sdo descritas no quadro de
constatacdes de inconformidades (Figura 6), mencionado na referida norma. Entretanto, desponta-se, dos
achados de auditoria da Nota Técnica Audin n2 240/2020, a dificuldade de comprovar-se a aplicagdo da
Suspensdo Cautelar dos projetos fiscalizados. Na ocasido, a Audin encaminhou formulario a 26
Superintendéncias Regionais solicitando-lhes informagdes acerca de apontamentos de 112
“irregularidades", realizados pela Sufis. Além disso, realizou-se uma analise comparativa entre as
planilhas de pds-fiscalizagcdo dessas Suregs e a planilha consolidada pela Supaf com o intuito de verificar
se havia indicagdo das providéncias adotadas nos casos analisados.

Figura 7 - Evidéncias da aplicacdo de Suspensio Cautelar e/ou penalidades, ap6s processo apuratério.



Tipo Irregularidades Tipo Irregularidades Total

N&o exigem SCP
(total) 58 M2
Nao foi possivel N&o foi possivel
verificar a aplicacio verificar a aplicacio
da SCP por meio 25 da penalidade nem 12 40
somente de sua apuragao por
evidéncia meio de evidéncia

Exigem SCP (total) 54

Percentual (%) 46% - 20% 32% ’

Fonte: Nota Técnica Audin n2 240/2020.

Além das dificuldades relacionadas a atualizacdo e a compatibilizagdo entre as planilhas, ja
exposta no item acima, das 112 irregularidades apontadas, 54 exigiam a aplicacdo de Suspensdo
Cautelar; contudo, as evidéncias apresentadas e informagdes presentes nas planilhas ndao permitiram
validar que a Suspensdo Cautelar de fato havia sido aplicada em 25 oportunidades. Nas 58 restantes,
embora n3o exigiam aplicacdo imediata da SCP, exigiam a aplica¢cdo de providéncias e/ou penalidades
que, em 12 dos casos, ndo tiveram evidenciado seu cumprimento.

Delineando uma solugdo para esta questdo, a Geauc/Audin sugeriu a Supaf duas
abordagens. A primeira, ja mencionada, é a implementa¢dao de um sistema para o monitoramento do pds
fiscalizagdo, cuja a proposta em andlise é a adaptac¢do de parte do Sistema de Auditoria Interna (Siaudi). A
segunda perpassa na revisado e simplificacdo do quadro de constatacdes (Figura 6) da NOC 30.604.

4.3. Revisar o Quadro de Constatagdes de Inconformidades da NOC 30.604

Conforme tangenciado no item anterior, observou-se a necessidade de revisar o quadro de
constatac¢des de inconformidade da NOC 30.604, com o objetivo de simplifica-lo e tornar as providéncias
e penalidades mais faceis de serem aplicadas, considerando, sobretudo, a capacidade operacional
reduzida das Superintendéncias Regionais (12 linha). Além disso, verificou-se a necessidade de revisar os
critérios utilizados para a aplicacdo das providéncias e/ou penalidades previstas, de modo proporcional a
gravidade da inconformidade detectada.

Nesse sentido, durante as discussdes, sugeriu-se que as inconformidades fossem separadas
em dois grupos. O primeiro, de inconformidades sandveis e de baixa gravidade e, um segundo, de
inconformidades com maior gravidade (que envolvam desvio de finalidade ou dano a Administragao
Publica). Para o primeiro grupo, ndo seriam, necessariamente, aplicadas penalidades, mas sim
providéncias saneadoras no sentido de corrigir a inconformidade detectada ou prevenir sua ocorréncia. Ja
quanto as inconformidades do segundo grupo, por caracterizarem desvio de finalidade ou dano a
administragdo, ensejariam em penalidades, conforme a gravidade do caso.

Ainda durante as reunides, discutiu-se sobre a necessidade de que as providéncias e
penalidades propostas fossem possiveis de serem controladas e aplicadas pelas Suregs. Nesse sentido,
penalidades como adverténcia, que isoladamente possuem baixa efetividade, foram desaconselhadas.
Similarmente, a utilizacdo de critérios de reincidéncia, que exigiriam um controle mais apurado das
Superintendéncias Regionais, para contabilizar e manter o registro das ocorréncias, também.

A decisdo quanto a utilizagdo dos critérios propostos, de desvio de finalidade e dano a
administracao publica, para fins de gradacdo das penalidades e da divisdo proposta de classificar as
inconformidades em dois grupos (sandveis e ndo sandveis) devera passar por crivo de oportunidade e
conveniéncia da Supaf e Dipai, como detentores da competéncia deciséria, nos casos da espécie.

4.4. Processo Administrativo para apuracdo das inconformidades longo e sem garantia de
cumprimento dos prazos previstos.

Foi constatado, na Nota Técnica Audin n? 240/2020, que o processo apuratério das
inconformidades identificadas pela Sufis, no ambito do PAA, sdo longos e que os prazos ou ndo estao
previstos para todas as etapas do processo, ou nao sao respeitados. Em alguns casos, o problema decorre
da dificuldade em notificar-se as organiza¢des fornecedoras; mas, na grande maioria dos casos, aponta-se



como responsdvel a quantidade de instancias recursais e a forma como o processo é conduzido
internamente, na Conab. A titulo de ilustracdo, apresenta-se a figura 8 - prazos do processo de
contraditério e ampla defesa da apuragdo das inconformidades, no ambito do PAA.

figura 8 - prazos do processo de contraditorio e ampla defesa da apuragdo das inconformidades, no ambito do PAA
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Com o intuito de solucionar a questdo, discutiu-se no ambito do trabalho de consultoria a
simplificacdo do processo de apuracdo de inconformidades (contraditorio e ampla defesa) adequando-o
ao Capitulo XV, da Lei do Processo Administrativo (Lei n2 9789/99).

O processo atual possui trés instancias para o julgamento da defesa apresentada durante o
processo de contraditério e ampla defesa, duas dentro da Sureg (Geréncia responsavel pelo PAA e
Superintendente) e uma na Matriz (Presidéncia). Durante as discussdes e apds a apresenta¢do dos dados
contidos na figura 8, a Geauc/Audin sugeriu que o processo contasse com apenas duas instancias
julgadoras, uma na Superintendéncia Regional e outra na Diretoria de Politica Agricola e Operacoes -
DIPAI. A redugdo proposta tem por objetivo ébvio reduzir o tempo total gasto na conclusdo dos processos
de apuracdo e guarda conformidade com o art. 57 da Lei do Processo Administrativo (Lei n2 9784/99).

Ainda com vistas a simplificar o processo, sugeriu-se que o recurso a decisdo de primeira
instancia fosse unico e enderecado apenas ao Superintendente Regional, conforme previsto no art.
56, §19, da referida Lei. Da forma como esta prevista atualmente, a Organizacdo Fornecedora recorria da
decisdo da geréncia responsavel pelo PAA na Sureg em correspondéncia enderegada ao Superintendente
Regional e, posteriormente, caso precisasse recorrer novamente, deveria enviar correspondéncia ao
Presidente da Companhia, via Superintendéncia Regional.

Foi sugerido, ainda, o redesenho do processo de pds-fiscalizagdo em torno de um sistema
informatizado (SI), permitindo a organiza¢do das informagdes necessdrias ao monitoramento da aplicacao
das providéncias e penalidades do pds-fiscalizacdo, além do controle dos prazos estipulados. Inclusive,
sobre os prazos, verificou-se que a NOC 30.604 nao definia prazos para todos os atores do processo e,
mesmo para aqueles que tinham prazos definidos, observou-se, pela analise dos dados contidos na figura
8, que, em geral, estes ndo eram cumpridos.

4.5. Redesenhar o processo do Pds-Fiscalizagao previsto na NOC 30.604.

Conforme mencionado no item anterior, vislumbrou-se a necessidade de redesenhar o
processo do Pés-Fiscalizacdo levando-se em consideracdo a necessaria sistematizacdo do processo. Nesse
sentido, a Geauc/Audin trabalhou conjuntamente com Sufis e Supaf com o intuito de adaptar as regras de
negoécio do Siaudi a realidade do processo de Pdés-Fiscalizacdo do PAA. Assim, mesmo que nao haja
viabilidade tecnoldgica de adaptar o Siaudi para a realidade do PAA, as regras de negdcio para o processo
de Pés-Fiscalizacao ja estaria definidas, facilitando a elaboragdo de um novo sistema, caso esse seja o
resultado da analise da Sutin no processo SEI 21200.001630/2024-09, na via de consequéncia.

Em linhas gerais, as discussdes nessa etapa giraram em torno de consolidar os
procedimentos a serem adotados pelas Suregs na notificagdo, instrucdo processual e julgamento das
defesas apresentadas pelas organizacées fornecedoras a partir do recebimento da Nota Técnica de
Fiscalizacdo e, em alguns casos, do Termo de Fiscalizacdo. Por decisdao da Sufis e da Supaf, optou-se por
realizar a instrugdo processual no sistema SEI, o qual servira como repositorio documental da notificacao,
da defesa impetrada, da andlise técnica, da decisdo da superintendéncia regional e de eventual recurso,



se houver. Apds toda a instrucdo processual, o resultado da decisdao de primeira instancia seria carregado
no follow-up do Sistema de Pds-Fiscalizagdo (SIPOSF), para fins de monitoramento e supervisdo. A partir
das informag0Oes langadas no SIPOSF, seria possivel elaborar relatdrio consolidado sobre a resolugdo das
inconformidades identificadas pela Sufis apds o contraditério e ampla defesa, por meio de Power BI,
inclusive. Dessa forma, quer adaptando-se o sistema Siaudi para a realidade do PAA ou criando-se um
novo sistema, as regras de negocio concebidas serdo de grande valia, em homenagem ao principio da
eficiéncia.

Decidiu-se, por iniciativa da Sufis e da Supaf, conduzir a instrugdo processual no sistema
SEl, o qual funcionard como repositério documental abrangendo a notificacdo, a defesa apresentada, a
analise técnica, a decisdo da superintendéncia regional e, se necessario, o recurso. Apds a conclusdo da
instrugdo processual, o resultado da decisdo de primeira instancia serd registrado no follow-up do Sistema
de Pds-Fiscalizagdo (SIPOSF), para monitoramento e supervisdo. Com base nas informacgoes registradas no
SIPOSF, serd possivel elaborar um relatério consolidado sobre a resolugdo das inconformidades
identificadas pela Sufis apds o contraditorio e a ampla defesa, usando ferramentas como o Power BI.
Assim, seja adaptando-se o sistema Siaudi ou criando um novo sistema, as regras de negdcio
desenvolvidas serdo de grande utilidade.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) é um programa cuja estrutura de governancga
é complexa. De acordo com o Decreto n? 11.802/2023, que regulamentou a Lei n? 14.628/2023, a
execucdao do PAA envolve beneficidarios consumidores, beneficidrios e organiza¢des fornecedoras,
unidades recebedoras, unidades executoras e unidades descentralizadoras. Além disso, possui um Grupo
Gestor, definido em Lei, o qual compete, entre outras coisas, estabelecer as regras complementares de
operacionalizacao das modalidades do programa.

Para que fosse possivel a execucdo deste trabalho de consultoria, a Geauc/Audin estudou a
legislagdo e os normativos atrelados ao programa, além de utilizar técnicas de auditoria operacional,
como a Analise RECI, com vistas a formar opinidao acerca dos processos de governanga do programa.
Considerando a extensdo e a complexidade do programa, utilizou-se ainda as informacdes e dados
oriundos de relatdrios pretéritos da Audin e da Controladoria-Geral da Uniao (CGU).

Analisou-se a situacdo especifica na qual a Conab figura como unidade executora e
concluiu-se que o programa tem como foco o incentivo a agricultura familiar, por meio da garantia de
renda e, subsidiariamente, a promog¢do do abastecimento alimentar e o acesso a alimentagdo em
quantidade, qualidade e regularidade necessarias, pelas pessoas em situa¢do de inseguranca alimentar.
Por conta disso, as unidades recebedoras possuem pouca forga no programa, podendo levar a situagdes
indesejadas. Por exemplo, o PAA tem por premissa a organizacdo de agricultores familiares em
cooperativas (Organizagdo Fornecedora), as quais elaboram proposta (projeto) para entrega de produtos
alimenticios ou de origem animal, in natura, processados, artesanais, beneficiadas ou industrializados
para organizacdes que recebam esses alimentos e os fornecam aos beneficidrios consumidores
(Organizacdo Recebedora). Essas organiza¢Oes estdo definidas na Resolucdao GGPAA n? 2, de 15 de junho
de 2023. O Projeto é, entdo, avaliado pela unidade executora (Conab) que a escolhera apds avaliagao
guanto aos critérios estabelecidos pela Resolu¢do GGPAA n2 3, de 5 de Setembro de 2023, e da NOC
30.604. Apds a aprovagdo do projeto e a descentralizagdo do recurso, pela unidade descentralizadora
(Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA ou Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome - MDS, conforme o caso), a Conab monitora, acompanha e fiscaliza a execugao
das entregas pela Organiza¢do Fornecedora a Organizagao Recebedora listada no projeto.

Entendido como o fluxo do processo ocorre, e a partir do conhecimento das
responsabilidades de cada um dos atores no processo, vislumbra-se duas questdes centrais que sugere-se
sejam conhecidas e enderecadas pelos formuladores/gestores do programa:



1. As Organizagbes Recebedoras possuem pouca ou nenhuma geréncia no processo,
comparativamente as Organiza¢des Fornecedoras, podendo inclusive ser trocadas no decorrer da
execugao do projeto. Dessa forma, ainda que haja inconformidade em relagdo as entregas, é pouco
provavel que a Organizacdao Recebedora formalize dendncia. Em altima andlise, caso a Organizacao
Fornecedora seja penalizada pela Conab e o projeto suspenso, as entregas, ainda que irregulares,
cessariam de vez. Nesse sentido, sugere-se avaliar a oportunidade e a conveniéncia de tornar o
relacionamento entre organiza¢do fornecedora e organizacdo recebedora mais equilibrada
(equitativa).

2. Assimetria de informacao entre beneficiarios fornecedores e Organizagao Fornecedora. Em geral, os
primeiros sdao menos esclarecidos sobre as regras do programa que o segundo, havendo a
necessidade de a Conab fortalecer os mecanismos de orientagao, suporte e assisténcia técnica.
Nesse aspecto, verificou-se um grande avanco quando da previsdo legal de repasse de recursos
para o acompanhamento e fiscalizacdo do programa. Os recursos relativos ao acompanhamento
poderiam ser utilizados para fomentar as Visitas Técnico-Orientativa (VTO's) aos atores envolvidos
nos projetos aprovados. Inclusive, sugere-se avaliar a oportunidade e conveniéncia de firmar Termo
de Cooperacao Técnica com a Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (Anater), a
Coordenacgdo Geral de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (CGATER) do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e/ou as Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMATER), nos Estados, com vistas a incluir o PAA nas atividades relativas a Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural.

3. Reduzida capacidade operacional da 12 Linha (Suregs) para a execucdo e controle do Programa.
Conforme é de conhecimento notério, a Conab passa por dificuldades em relagdao a pessoal em
quase todas as Suregs. Em trabalho de Auditoria recente verificou-se a concentracdo de processos
de acompanhamento do PAA sob a responsabilidade de poucos analistas. Conclui-se que em
determinadas Suregs, essa razao esta acima da média nacional, indicando sobrecarga de trabalho
e/ou fragilidade no acompanhamento dos projetos. Além disso, para fazer frente ao elevado
quantitativo de projetos, em vdrias dessas Suregs foi necessario realocar colaborador de outras
areas para a analise e acompanhamento desses projetos, fazendo com outras atividades, que
anteriormente eram realizadas por estes profissionais, deixassem de ser executadas ou fossem
executadas com atraso, comprometendo as entregas de outras areas dentro das Superintendéncias
Regionais.

6. CONCLUSAO

Sendo este o relato acerca das sugestdes, propostas e resultados obtidos junto a Sufis/Diafi
e Supaf/Dipai acerca dos objetivos colimados para o trabalho de Consultoria em tela, encaminho a
presente Nota Técnica para apreciacdo do Chefe da Auditoria Interna da Companhia.

MARCOS PAULO SILVERIO DE OLIVEILRA
Geréncia de Auditoria Consultiva
Gerente

Brasilia, 02, de Maio de 2024
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