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Missao

Promover o aperfeicoamento e a transparéncia da Gestao Publica, a
prevencdo e o combate a corrupgao, com participacao social, por meio da
avaliacdo e controle das politicas publicas e da qualidade do gasto.

Auditoria Anual de Contas

A Auditoria Anual de Contas tem por objetivo fomentar a boa governanga
publica, aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacdao de
contas dos 6rgaos e entidades federais, induzir a gestao publica para
resultados e fornecer opinido sobre como as contas devem ser julgadas
pelo Tribunal de Contas da Uniao.



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

A SESAN foi listada, pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), no Anexo | a Decisdao Normativa TCU
n° 163, de 06 de dezembro de 2017, que define as
Unidades Prestadoras de Contas (UPC) cujos
responsdaveis terdo as contas do exercicio de 2017
julgadas pelo TCU. Assim, esta acao de controle
consiste em subsidio ao julgamento das contas
apresentadas pela UPC ao aludido Tribunal.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU?

Os resultados dos exames evidenciam que a
Unidade implementou medidas para cumprir os
prazos de analise de prestacdes de contas firmadas
a partir do ano de 2016 e para mitigar o passivo de
presta¢des de contas.

De toda forma, observa-se o risco, mesmo com
essas medidas, de descumprimento ao prazo
consignado na determinagao da Instrugdo
Normativa TCU n? 76, de 23 de novembro de 2016,
para o passivo de convénios.

Dentre as iniciativas das quais a CGU participou,
encontra-se a adoc¢ao de projeto para racionaliza¢ao
da andlise de processos de prestacdes de contas
pela Unidade e as medidas (com alcance parcial)
para consolidacdo das recomendacGes elaboradas
pela CGU a partir de falhas observadas em
fiscalizacBes na execucdo de convénios.

Em relacdo a revisdo da carteira de indicadores do
PAA, a Secretaria esta executando plano para
reestruturar a carteira de indicadores de
desempenho da Unidade para o Programa de
Aquisicdo de Alimentos. As acOes adotadas desse
plano, seja por meio de aprimoramentos
operacionais, seja por meio da otimizacdo da
avaliagdo estratégica do Programa, convergem para
o atendimento da recomendacdo efetuada no
ambito da Auditoria Anual de Contas referente ao
exercicio de 2015.
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1. INTRODUCAO

A Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN) integra a estrutura
do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Foi constituida no ano de 2004, no
contexto do Programa Fome Zero, com o objetivo de contribuir no combate a fome e na
reducdo da pobreza. Atualmente, é responsdavel por programas que apoiam a producao
e a venda de alimentos pelos agricultores familiares e também o consumo de alimentos
saudaveis pela populagao.

Em termos estruturais, a Secretaria compreende quatro departamentos, quais sejam:
Departamento de Fomento a Producdo e a Estruturacdao Produtiva, Departamento de
Apoio a Aquisicdo e a Comercializagdo da Produgdao Familiar, Departamento de
Estruturacdo e Integracdo dos Sistemas Publicos Agroalimentares e Departamento de
Mobilidade Social, Micro e pequenos Negdcios para a Seguranca Alimentar — cuja
criacdo se deu no fim de 2016.

Cada estrutura é responsdvel por politicas que colaboram na consecucdo dos objetivos
da Secretaria. De forma geral, a SESAN responde pelo Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, que combina a prestacdo de servigos de assisténcia técnica
e extensdo rural e a disponibilizagdo de recursos financeiros as familias; pelo Programa
Cisternas, que promove o acesso a agua, especialmente no Semidrido; pelo Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA), que adquire alimentos da agricultura familiar e os
destina a pessoas em situacdo de inseguranga alimentar; bem como pelo Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), sistema publico de gestdo
intersetorial e participativa, que possibilita a articulagcdo entre os trés niveis de governo
para a implementacdo e execucao da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional.

Quando considerada a questdo orcamentdria, identifica-se que os recursos
disponibilizados aos programas gerenciados pela Secretaria vém diminuindo com o
passar dos anos. Em 2015, a dotacdo orcamentdria inicial (valor disponivel no inicio do
exercicio financeiro) foi de RS 1,6 bilhdo.

No ano de 2017 o orcamento inicial da Unidade foi de cerca de RS 716 milhdes,
conforme quadro detalhado abaixo. Desse montante, a Unidade teve sua dotacdo inicial
reduzida para cerca de RS 525 milh&es, terminando por pagar no exercicio o montante
de RS 181 milhdes, em rela¢do ao empenhado de RS 455 milhdes. A inscricdo de restos
a pagar somou cerca de RS 252 milhdes.

Quadro 01 — Recursos orcamentarios disponibilizados a SESAN e execucdo no ano de
2017 (valores em RS mil)



~ ~ Restos a Restos a pagar
Dotagao Dotagao P =
Programa . ) Empenhada | Liquidada Paga pagar nao
inicial final
processados processados
2012 -
Fortalecimento e
Dinamizagdo da 68.898,00 64.169,00 54.126,00 482,00 482,00 0,00 53.644,00
agricultura
familiar
2069 - Seguranga
Alimentar e 647.343,00 461.706,00 | 401.223,00 | 200.568,00 | 180.778,00 19.789,00 179.468,00
Nutricional
TOTAL 716.241,00 525.875,00 | 455.349,00 | 201.050,00 | 181.260,00 19.789,00 233.112,00

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do Relatério de Gestdo da Unidade referente ao exercicio de 2017

Para o ano de 2018, o montante é de aproximadamente RS 450 milhées. Mesmo com
essa alteracdo, as politicas que mais utilizam recursos da SESAN s3do o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Cisternas, mantendo uma propor¢cao média
de 80% do orcamento da Unidade no periodo.

Para a execucdo das acdes governamentais, a Secretaria transfere voluntariamente
recursos federais para parceiros publicos (Estados, Distrito Federal, Municipios e
Consoércios Publicos) e organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos, mediante
convénios, contratos de repasse, termos de parceria e termos de adesao. Nesse sentido,
a gestdo das transferéncias voluntarias tem importancia relevante para a Unidade, por
suportar as acées que visam atender aos objetivos de combate a fome e de reducdo da
pobreza.

Conforme pactuado entre a CGU e 0 TCU, no escopo da auditoria da SESAN/MDS figuram
as seguintes avaliacoes:

a) conformidade das pecas exigidas nos incisos |, Il e lll do artigo 13 da Instrucao
Normativa n2 63/2010 de 01.09.2010 do TCU, que estabelece normas de organizacio e
de apresentacdo dos relatérios de gestdo e das pecas complementares que constituirdo
os processos de contas da administracdo publica federal;

b) resultados quantitativos e qualitativos da gestdao no exercicio de 2017, em
especial quanto a eficdcia e eficiéncia no cumprimento das medidas gerenciais adotadas
para reducao do acumulo do passivo de presta¢des de contas de convénios pendentes
de analise conclusiva;

c) medidas adotadas para elaborar, executar e concluir plano para reestruturar a
carteira de indicadores instituidos pela UPC visando aferir o desempenho da gestao, em
especial quanto ao desempenho do Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA;

d) medidas adotadas no plano operacional visando a reducdo do estoque de
prestacdo de contas que se encontrar em situa¢do “a analisar” no SICONV;

e) providéncias informadas pela Unidade, no exercicio de 2017, visando o
atendimento das recomendacdes que restam pendentes de atendimento no Plano de
Providéncias Permanente.



2. RESULTADO DOS EXAMES

2.1. Implementag¢do de medidas para cumprir os prazos de analise
de prestacdes de contas firmadas a partir do ano de 2016

A avaliacdo da gestdo de transferéncias voluntdrias da Secretaria de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESAN) tem énfase, neste trabalho, no cumprimento de prazos,
pela Unidade, em relacdo ao macroprocesso de andlise de prestacdo de contas de
convénios.

A Secretaria trabalha com dois cenarios diferentes no que diz respeito as andlises das
prestacdes de contas. Um cendrio é o considerado “ativo” que é composto por aqueles
convénios com data de prestacdo de contas apds 31 de dezembro de 2016 e todos os
instrumentos celebrados sob a égide da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n®
424/2016, de 30 de dezembro de 2016. Para este conjunto de instrumentos, a Secretaria
tem adotado procedimentos com objetivo de que ndo passem a compor o passivo e
assim atender os prazos legais de andlise da prestacdo de contas.

Outro cendrio é o passivo de prestacdes de contas pendentes de analise, que engloba
0s processos que ainda estdo sendo/serdo analisados sob o ponto de vista de execugdo
das metas fisicas definidas nos instrumentos de transferéncia, pelas areas técnicas
responsaveis pelo Programa de Aquisicdo de Alimentos (convénios municipais) e pelo
Programa Cisternas, e aqueles convénios de a¢ées descontinuadas, cujas andlises estdo
sob a responsabilidade da Coordenac¢do-Geral de Prestacao de Contas Fisica. Também
perfaz esse estoque aqueles convénios que estdo na Coordenagao-Geral de Execugao
Orgamentaria e Financeira para anadlise da prestacao de contas sob o aspecto financeiro.
O passivo de prestacdo de contas de convénios engloba todos os instrumentos com
prestacdo de contas até 31 de dezembro de 2016, conforme a Portaria n2 1286/SE/MDS,
de 15 de dezembro de 2017.

Desde o ano de 2004, ano de criagdo da Secretaria, a SESAN firmou cerca de 2100
convénios. O passivo atual soma 664 instrumentos, que totalizam aproximadamente o
valor de RS 2,5 bilhdes. Como identificado pela CGU, em auditoria, e explicitado no
proximo item deste relatério, as prestacdes de contas desse passivo acumularam-se por
fatores que incluiam a falta de verificacdo da completude dos documentos recebidos
como prestacdes de contas e a concessdo de reiteradas diligéncias aos convenentes,
mesmo quando os prazos internos da Secretaria seriam extrapolados.

A atual gestdo da Secretaria enfrenta o dilema de evitar que os convénios vigentes se
tornem “passivo”, enquanto existe o dever de apurar eventuais prejuizos e concluir a
analise dos instrumentos com prazos expirados.

Os convénios vigentes (ndo considerados como passivo) totalizam 51 transferéncias, e
somam cerca de R$1,7 bilhdo, conforme detalhado no quadro abaixo:



Quadro 02 — Quantitativo e classificacdo de convénios vigentes na Unidade
Quantitativo de processos

Situagao Quantidade de processo Valor pactuado (RS)

Formalizado sob o amparo da

Portaria n2 424/2016 — vigentes 24 174.772.538,07

e | s

Convénios cuja data final de 16 624.795.585,23

vigéncia é posterior a 31/12/2016 3 124.090.439,60
TOTAL 51 1.760.530,967,32

Fonte: Nota n? 82/2018/SESAN/CGEOF/COPC, de 05/07/2018

Para os 24 convénios vigentes (Formalizados sob o amparo da Portaria n? 424/2016),
a Unidade informou as seguintes a¢des no sentido de manter a tempestividade das
analises de prestacdes de contas, parciais e finais:

e Em atencdo ao normativo regente desses instrumentos, foi publicada a Portaria
n2 08, de 11/01/2018, que trata da designac¢do de servidores da Secretaria para
acompanhar a execucdo fisica e financeira dos instrumentos em referéncia,
sendo que cada um dos cinco fiscais designados faz parte da equipe de analise
de prestacdo de contas financeira e ficou responsavel por acompanhar a
execugao de quatro instrumentos;

e Estd em estudo a edicdo de nova portaria para designar dois técnicos com
atribuicao exclusiva para realizar o acompanhamento financeiro da execugao
dos instrumentos vigentes, dado que as atividades de acompanhamento da
execucdo sdo diversas das atividades de andlise de prestacdo de contas do
passivo existente e demandam conhecimentos especificos para
operacionalizacdo da funcionalidade de acompanhamento no Sistema de
Convénios - SICONV, os quais envolvem grande nivel de detalhe e informacdes.
A Unidade acredita que, com a edicdo dessa nova portaria, havera ganhos de
produtividade, dado que as atividades de acompanhamento da execucdo
estardo concentradas e focadas nas atividades dos analistas que serdo
designados que, desta forma, se especializardo na execucado dessas tarefas;

Além disso, a Unidade destacou que dos 24 processos vigentes sob a regéncia da
Portaria Interministerial MP/MF/CGU n? 424/2016, quatorze tém por objeto a
execucdo do Programa de Acesso a Agua (cisternas) que, por forca do Marco Legal
Regulatdrio afeto a esse programa, ndo envolve processos de licitagdes, contudo a
selecdo das entidades executoras ocorrera por meio de edital de chamada publica.
Registrou também que, desses quatorze instrumentos, apenas trés estdo em plena
execucdo, enquanto outros cinco tiveram os seus processos de edital de chamada
publica concluidos e com movimentacado financeira apenas referente ao repasse do
adiantamento da parcela de recursos de até vinte pontos percentuais iniciais as
entidades executoras e para os outros seis instrumentos os processos dos editais de
chamada publica ainda nao foram registrados no SICONV, ndo havendo, portanto,
movimentacao financeira concernente a execucao.
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Dos dez outros instrumentos que n3o fazem parte do Programa de Acesso a Agua,
segundo a Secretaria, apenas um teve procedimento licitatdrio iniciado, e tampouco
ocorreu liberacao de recursos financeiros até a presente data.

Para os oito convénios que tém por objeto o Programa de Aquisicdo de Alimentos,
modalidade PAA-Leite, a unidade apresentou o fluxo de andlise, no qual ha a previsao
de prestacdo de contas parcial prévia a cada novo repasse de recursos, estando toda a
documentacdo de analise pertinente registrada no Sistema Eletrénico de Informacdes
— SEI.

A Unidade considera a prestacao de contas desses processos muito trabalhosa, pois,
além da verificacdo de toda a documentacao relativa a contratacdo das entidades para
beneficiamento do leite e as notas fiscais, é realizado o cdlculo do INSS para confrontar
com os valores das guias apresentadas pelo convenente, bem como é confrontada a
relacdo de produtores anexa a cada nota fiscal com a relacdo de produtores anexada
as guias de recolhimento de INSS e com a rela¢do de produtores enviada a Area Técnica
gue possuem Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP).

Assim, como forma de facilitar essa conferéncia, encontra-se em fase de teste um
banco de dados criado para auxiliar na andlise de prestacdo de contas. As prestacées
de contas parciais evitam futuras glosas, pois o parecer financeiro, emitido apés cada
anadlise, apontando as irregularidades, é encaminhado ao convenente solicitando a
regularizacdo das pendéncias durante a execuc¢dao do instrumento. Dessa forma, a
previsdo é de que no final da vigéncia do convénio haverd apenas a ultima parcela
repassada a ser analisada e aprovada na prestacdo de contas final.

A Unidade acrescentou ainda que os pareceres financeiros emitidos nas analises
parciais embasam a aprovac¢ao pelo Ordenador de Despesas da Pasta, com o devido
registro contabil no SIAFI.

Como mencionado anteriormente, os dezesseis convénios cujo prazo final de vigéncia
expirou apds 31/12/2016 foram celebrados no periodo de 30/05/2008 a 25/05/2014,
ou seja, anteriores a publicacdo do Decreto n? 8.244/2014, de 26/05/2014, e o prazo
para analise da prestacdo de contas é de 90 dias apds o seu recebimento; os trés
convénios celebrados apds 25/05/2014, ou seja, posterior a publicacdo do citado
Decreto n? 8.244/2014, possuem prazo para analise da prestacdo de contas de um ano
apos o recebimento da mesma, conforme detalhado no quadro a seguir:

Quadro 03 — Convénios cujo prazo final de vigéncia expirou apds 31/12/2016
SITUACAO

SIAFI/ Namero | Inicio da | Fim da SICONV Conve | Objeto |Valor Pactuado

SICONV |interno | Vigéncia | Vigéncia em 04/07/2018 nente Resumido (R$)

T Prestacéo de

817096 001/2015 22/09/2015 | 31/12/17 | Contas enviada |AP1IMC | Cisternas 100.498.226,98
para Andlise
TP Prestacgédo de Inclusso
813933 |00014/20|31/12/2014 | 31/10/17 | Contas enviada |AP1MC rodutiva 21.577.012,62
14 para Andlise P
Aguardando  |Mun. Rio Educacio da
818552 |002/2015|31/12/2015 | 30/07/17 | Prestacao de de alimentacéo 2.015.200,00
Contas Janeiro
Subtotal processos com prazo de um ano para analise 124.090.439,60
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TP

796845 002/2013

775943 |044/2012
795128 |021/2013
775945 |045/2012
795990 |024/2013
718479 |239/2009
756747 |008/2011
776803 |058/2012

796501 |025/2013

787826 |002/2013

770357 |004/2012

776483 |048/2012
791946 |012/2013
774316 |018/2012
774883 029/2012

776714 |057/2012

31/12/2013

28/12/2012

30/12/2013

28/12/2012

30/12/2013

30/12/2009

29/12/2011

31/12/2012

30/12/2013

30/12/2013

06/07/2012

31/12/2012

23/12/2013

10/12/2012

31/12/2012

31/12/2012

30/11/17

30/04/18

30/04/18

31/12/17

31/12/17

31/12/17

31/12/17

26/01/17

31/12/17

31/12/17

31/07/17

31/12/17

31/12/17

31/12/17

31/12/17

31/10/17

Prestacédo de
Contas em
Anélise
Aguardando
Prestacédo de
Contas
Aguardando
Prestacédo de
Contas
Prestacgédo de
Contas em
Analise!
Prestacédo de
Contas em
Andliset
Prestacgédo de
Contas em
Andliset
Prestacédo de
Contas em
Analise!
Prestacédo de
Contas em
Analise

Inadimplente

Prestacgédo de
Contas em
Andlise

Prestacgédo de
Contas enviada
para Analise
Prestacgédo de
Contas enviada
para Andlise
Prestacgédo de
Contas enviada
para Andlise
Prestacéo de
Contas enviada
para Analise
Prestacgédo de
Contas enviada
para Andlise
Prestacédo de
Contas enviada
para Analise

AP1MC | Cisternas
Ceard | Cisternas
Ceard | Cisternas

Paraiba | Cisternas

Paraiba | Cisternas
Ceard | Cisternas

CISCO | Cisternas
IPAM Cisternas

Consorcio

CONSISA| Cisternas
L

Instituto

POVOS
EStgg“a' TRADICIO
Floresta NAIS
Acre Inclusdo
produtiva
Distrito
Federal SISAN
Ama;ona SISAN
Tocantins| SISAN
Acre SISAN
Parana SISAN

Subtotal processos com prazo de noventa dias para analise
TOTAL

Fonte: Nota n? 82/2018/SESAN/CGEOF/COPC, de 05/07/2018

307.600.978,87

35.686.747,99

34.060.790,99

21.374.786,63

22.417.078,31

145.299.550,06

9.352.860,08

3.016.130,18

31.372.393,75

1.497.891,76

10.845.308,77

348.325,00

381.916,30

513.741,90

494.244,64

532.840,00

624.795.585,23
748.886.024,8

T A situagdo no SICONV foi alterada e registrada na Tabela acima, conforme “Manifestacdo da Unidade

Examinada”

Assim, os prazos para andlise dos convénios celebrados recentemente (dezenove
convénios cujo prazo final de vigéncia expirou apds 31/12/2016) sdo de noventa dias
ou um ano, dependendo da legislacdo aplicavel.

A SESAN

informou que todos esses 51 instrumentos vém sendo objeto de

acompanhamento mais minucioso, para que a andlise conclusiva aconteca antes de
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findar o prazo estipulado na IN TCU n2 71/2012, e suas alteragdes, para instaura¢do de
Tomada de Contas Especial — TCE, no caso de haver necessidade.

2.2. A Unidade adotou medidas recentes para a mitigacao do
passivo de prestacdes de contas, que se acumularam por fatores
qgue incluiam a falta de verificacado da completude dos
documentos recebidos como prestacdes de contas e a concessao
de reiteradas diligéncias aos convenentes, mesmo quando os
prazos internos da Secretaria seriam extrapolados

A CGU realizou auditoria para avaliar a gestao de transferéncias voluntarias, com énfase
na tempestividade do processo de analise de prestacdo de contas de convénios,
especificamente quanto ao passivo de prestacdo de contas.

Neste sentido, foram elaboradas as seguintes questdes que, embora possuam
informacgdes sobre fatos ocorridos em exercicios anteriores (e que contribuiram para a
formacdo do passivo atual), apontam para medidas que podem dar mais eficiéncia ou
seguranca ao processo de gestdo de analise de prestacdes de contas:

a) Foram celebrados convénios com dérgdos ou entidades que possuissem
obrigacdo pendente em outro convénio ou que possuisse convénio em situacao
de andlise de prestacdo de contas?

b) Os controles internos sdo adequados para garantir, com razodvel seguranca,
o atendimento do prazo de apresentacdo de prestacdo de contas pelos
convenentes?

c) Foram adotadas tempestivamente as medidas necessarias para cumprimento
dos prazos de andlise de prestacao de contas?

d) Diante da omissdo do dever de prestar contas, da ndo comprovacao da
aplicacdo de recursos, de verificagdo de ocorréncia de desvio ou desfalque de
dinheiro ou bens publicos, ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico com dano ao
Erdrio, apds esgotadas as medidas administrativas para elisdo do dano, sdo
instaurados processos de Tomada de Contas Especial?

Dentre os achados, consignados no Relatério de Auditoria n2 201701533, que compde
o Anexo Il deste Relatdério de Auditoria Anual de Contas, destaca-se que foram
identificados convénios em que as conferéncias dos documentos das prestacdes de
contas foram realizadas de forma intempestiva, sendo que para um determinado
instrumento foi identificado que a checagem foi realizada apds 1700 dias, contados do
recebimento da prestacdo de contas no orgao.

A intempestividade na conferéncia documental potencializa o risco de atraso na
conclusdo do convénio, pois a falta de documentos inviabiliza a analise do mérito em
relacdo a comprovacdo da execucdo do objeto e ao atingimento de suas finalidades.
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Ademais, o tempo gasto pelo convenente para enviar a documentagdo pode tornar as
andlises/reanalises descontinuadas, e por vezes de dificil resolugdo, especialmente nos
casos de cobranca de gestor atual por irregularidades cometidas por ex-gestores.

Os atrasos verificados na conferéncia documental foram causados pela falta de previsao,
no fluxo de andlise de prestacdo de contas, de etapa de conferéncia imediata dos
documentos enviados pelos convenentes.

Foram também identificados convénios em que as andlises técnicas das prestacdes de
contas foram concluidas além dos prazos normatizados. Em relacdo aos instrumentos
auditados, as analises técnicas foram concluidas, em média, trés anos apds a chegada
das prestacdes de contas nas coordenacdes finalisticas da SESAN.

A situacdo decorre de prolongamento de oportunidades e prazos aos convenentes,
apesar de auséncia de previsdo normativa para essas multiplas oportunidades e das
consideracdes técnicas efetuadas nos processos; apesar de os oficios de diligéncias para
esclarecer informacdo ou complementar documentacdo mencionarem prazo
improrrogdvel sob pena de instauracdo de TCE; e apesar de os pareceres técnicos junto
dos oficios citarem o Acérddo TCU n? 2.526/2008 — 12 Camara, que determina nio
ofertar ou reiterar prazo adicional a convenente sem base legal.

Considerando o exposto, a SESAN informou diversas medidas para mitigar a situagao
acimal, dentre elas:

e Andlise da completude da documentacdo de prestacdo de contas antes do
registro do seu recebimento

e Realiza¢cdo de uma unica diligéncia;

e Emissdo de Parecer Conjunto (técnico e financeiro);

e Utilizacdo de modelos padronizados de documentos;

e Novo tratamento aos pedidos de prorrogacao de prazo para cumprimento de
diligéncia;

e Utilizacdo de Sistema Eletronico de Informacdes (SEI), que facilita a organizacao,
0 acesso e a edicdo de documentos.

Como sera detalhado no registro a seguir, essas medidas tém potencial de serem
bastante positivas, mas nao suficientes para cumprimento de prazos para instauracao
de processos de tomada de contas especial, quando cabivel.

2.3. Risco de descumprimento ao prazo consignado na Instrucao
Normativa TCU n2 76, de 23 de novembro de 2016, para o envio
de tomadas de contas especiais ao TCU relacionadas ao passivo de
convénios

A Instrucdo Normativa TCU n2 71, de 28 de novembro de 2012, atualizada pela Instrucdo
Normativa TCU n? 76, de 23 de novembro de 2016, dispGe, em seu artigo 19-A, que:

! Todas essas medidas estdo detalhadas no item 1.1.1.7 do Anexo |l deste Relatério de Auditoria.

14



Art. 19-A. Os érgdos e entidades competentes tém até o dia 12 de dezembro de 2018
para encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido as respectivas tomadas de contas
especiais, nos casos exigidos pela legislagdo, cujas datas de inicio de contagem, na forma
dos artigos 49, § 12, 11 e 13, sdo anteriores a publicagdo desta Instru¢do Normativa,
aplicando-se o disposto no art. 12 as hipdteses de descumprimento do citado prazo,
inclusive no tocante as sangdes a serem impostas aos responsaveis.

Por sua vez, os artigos 42, § 12, 11 e 13 dispde o que segue:

Art. 42 Esgotadas as medidas administrativas de que trata o art. 32, sem a elisdo do
dano, e subsistindo os pressupostos a que se refere o art. 52 desta Instrugdao Normativa,
a autoridade competente deve providenciar a imediata instauragdo de tomada de
contas especial, mediante a autuagdo de processo especifico (NR)(todo o art.)(Instrugdo
Normativa n? 76, de 23/11/2016, DOU de 12/12/2016).

§ 12 A instauragdo da tomada de contas especial de que trata o caput deste artigo ndo
podera exceder o prazo maximo de cento e oitenta dias, a contar:

| - nos casos de omissdo no dever de prestar contas, do primeiro dia subsequente ao
vencimento do prazo para apresentac¢do da prestagao de contas;

Il - nos casos em que os elementos constantes das contas apresentadas ndo permitirem
a conclusdo de que a aplicagdo dos recursos observou as normas pertinentes e/ou
atingiu os fins colimados, da data-limite para analise da prestagdo de contas;

Il - nos demais casos, da data do evento ilegitimo ou antieconémico, quando conhecida,
ou da data da ciéncia do fato pela administracao.

Art. 11. A tomada de contas especial deve ser encaminhada ao Tribunal de Contas da
Unido em até cento e oitenta dias apds a sua instauragdo (NR)(Instrugdo Normativa n2
76, de 23/11/2016, DOU de 12/12/2016).

§ 12 Decisao Normativa podera fixar prazos diferentes daquele especificado no caput.

§ 22 Os prazos estabelecidos podem ser prorrogados pelo Plenario do Tribunal de
Contas da Unido, em cardter excepcional, mediante solicitacdo fundamentada,
formulada, conforme o caso, pelo Presidente da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, do Supremo Tribunal Federal, dos demais Tribunais Superiores, dos Tribunais
Federais nos Estados e no Distrito Federal e do Tribunal de Contas da Unido; Procurador-
Geral da Republica; Ministro de Estado, ou outras autoridades de nivel hierarquico
equivalente; e, ainda, por Presidente de conselho federal de fiscalizagdo profissional
(NR)(Instrugéo Normativa n® 76, de 23/11/2016, DOU de 12/12/2016).

§ 32 Nos casos em que os trabalhos a cargo do 6rgdo de controle interno ndo possam
ser concluidos a tempo, o respectivo dirigente maximo podera solicitar, mediante
pedido fundamentado, a prorrogacdo de prazo para apresentacdo das pegas que lhe sdo
pertinentes.

Art. 13. Os processos de tomada de contas especial devem ser encaminhados ao
Tribunal de Contas da Unido compostos das pecas relacionadas no art. 10 desta
Instrugao Normativa.

§ 12 O processo de tomada de contas especial sera devolvido pelo Tribunal de Contas
da Unido ao 6rgdo de controle interno se ndo atendidas as condicdes previstas no caput.
(NR)(Instrugdo Normativa n® 76, de 23/11/2016, DOU de 12/12/2016)

§ 22 Em caso de restituicdo, o 6rgdo de controle interno tera o prazo de sessenta dias
para adogdo de providéncias para saneamento do processo e devolugdo ao Tribunal de
Contas da Unido. (NR)(Instrucdo Normativa n® 76, de 23/11/2016, DOU de 12/12/2016)

§ 32 O prazo definido no § 22 deste artigo esta sujeito as disposi¢cdes dos §§ 12 e 32 do
art. 11 e do art. 12 desta Instrugdao Normativa. (AC)(Instru¢do Normativa n® 76, de
23/11/2016, DOU de 12/12/2016)
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Por fim, o art. 12 dispGe o que segue:

Art. 12. O descumprimento dos prazos caracteriza grave infracdo a norma legal e sujeita
a autoridade administrativa omissa as sangdes legais.

Nesse sentido, buscou-se avaliar a capacidade da Unidade para cumprir os prazos
previstos na Instru¢gdao Normativa do Tribunal de Contas da Unido. O quadro a seguir,
disponivel no Relatério de Gestdao da SESAN, referente ao exercicio de 2017, apresenta
as informacgdes relativas ao estoque de prestacbes de contas de transferéncias
voluntarias da Secretaria. Estdo incluidas todas as presta¢des de contas pendentes de
andlise, tendo em vista que a Secretaria possui, como ja mencionado, obrigacdes
normativas para evitar que os convénios vigentes se tornem “passivo”, bem como para
analisar o passivo de prestagdes de contas, apurar eventuais prejuizos e concluir a
analise dos instrumentos com prazos expirados.

Quadro 04 — Evolucdo do estoque de prestacdo de contas de transferéncias voluntdrias

Prestago
Estoque TCE . Estoque L Parcelamento : Total Geral
. Entrada Concluida . de Contas i -
Ano Inicial Instaurada Final . de Débito Analises
(B) (D) Parciais
(A) (€) (A+B-C-D) () (F) (C+D+E+F)
2011 757 139 14 96 786 23 4 137
2012 786 127 22 135 756 11 7 175
2013 756 220 35 81 860 11 4 131
2014 860 68 34 49 845 10 2 95
2015 845 39 35 50 799 9 4 98
2016 799 9 27 18 763 17 2 64
2017 763 23 40 27 719 18 2 87
Total - 625 207 456 - 99 25 787

Fonte: Relatério de Gestdo 2017 - SESAN/MDS.

Da analise do quadro apresentado, é possivel observar que a maxima quantidade de
prestacdes de contas finais em estoque ocorreu no ano de 2013, com 860 prestacdes de
contas pendentes de analise. A partir do ano de 2014, existe uma tendéncia de reducao
do estoque (16% no periodo).

Associada as medidas adotadas pela SESAN, conforme listado no item anterior, a
permanente reducdo do passivo é explicada também pela reducdo na quantidade de
novas formalizacbes. De uma entrada maxima de 220 prestacdes de contas finais para
analise no ano de 2013, no ano de 2016 a entrada foi de 9 prestacdes de contas finais e
no ano de 2017 de 23 prestacdes de contas finais.

As prestagOes de contas parciais influenciam na rotina de trabalho da Unidade, pois de
suas analises dependem novas liberacdes de recursos para a continuidade de convénios
em execucdo. O numero de andlises dessas prestacdes de contas teve um significativo
aumento nos exercicios de 2016 e 2017 em relacdo aos quatro anos anteriores.

De toda forma, quando avaliada a coluna “Total Geral Anilises”, observa-se que a
guantidade de andlises realizadas pela Secretaria, no ano de 2017, foi de cerca de 11%
do total de prestacdes de contas do estoque inicial do ano (87 analises para um estoque
de 763 prestacdes de contas pendentes de analise).

Essa situacdao também se reflete no elevado prazo para conclusdao da andlise financeira
de presta¢des de contas de convénios reprovados no aspecto técnico (indicados para
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instauracdo de TCE), apesar de a area financeira elencar convénios reprovados na
execucao fisica como prioritarios para analise, conforme explicitado no item 1.1.1.5, do
Relatério de Auditoria consignado no Anexo Il deste Relatério de Auditoria Anual de
Contas.

Nesse item, em sua manifestacdo, a SESAN explicitou sua avaliacdo, entre outros
fatores, de que ha a insuficiéncia da atual forga de trabalho disponivel especialmente
para realizar as andlises financeiras, o que impossibilita a andlise imediata de todos os
processos que fazem parte do passivo e a consequente instauracao imediata de TCE nos
casos em que a mesma se faz necessaria. No fim da auditoria referenciada, a Unidade
informou que o passivo atual soma 664 instrumentos.

Tendo em vista o exposto, e mesmo considerando as medidas adotadas pela Secretaria
para aperfeicoar seus processos, conclui-se que ha significativa probabilidade de que a
Secretaria ndo consiga atender ao prazo determinado na Instru¢cdo Normativa TCU n?
76, de 23 de novembro de 2016, qual seja, o encaminhamento, até o dia 12 de dezembro
de 2018, para ao Tribunal de Contas da Unido, das respectivas tomadas de contas
especiais, nos casos exigidos pela legislacdo, cujas datas de inicio de contagem, na forma
dos artigos 42, § 12, 11 e 13, sdo anteriores a publicacdo desta Instrucdo Normativa.

2.4. Adocao de plano de acdo para racionalizacao da analise de
processos de prestacdes de contas pela Unidade e alcance parcial
no resultado da iniciativa para consolidacao das recomendacdes
elaboradas pela CGU a partir de falhas observadas em
fiscalizacdes na execugao de convénios

A CGU vem atuando em conjunto com a Unidade para resolucdo de fragilidades na
analise de prestagdes de contas de transferéncias voluntarias.

Em dezembro de 2015, ocorreu o encaminhamento de minuta de Portaria de iniciativa
da SESAN, para andlise da CGU, com vistas a racionaliza¢ao da analise de processos de
prestacdes de contas; registra-se, ainda, que o monitoramento de 74 recomendacgdes
relativas a instrumentos de transferéncia especificos indicava a necessidade de atengao
em relagdo as anadlises a serem realizadas.

A mencionada Minuta de Portaria propunha a avaliacdao simplificada das prestagdes de
contas relativas aos instrumentos formalizados no ambito das A¢des Orcamentarias
2798 - Aquisicao de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar e 8458 - Apoio a
Agricultura Urbana, cujo valor pactuado fosse igual ou inferior a RS 600.000,00. A
conclusdo da analise da CGU sobre o documento em questado ressaltou trés pontos para
a efetivacdo da regulamentacdo proposta:

(1) a qualificacdo da classificacdo de “baixo risco de inconformidades na
prestacdo de contas” proposta, bem como a necessidade de garantia de
suficiéncia da amostragem na afericdo da regularidade da aplicagdo dos recursos
publicos transferidos;
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(2) a avaliacdo da necessidade de medidas mitigadoras das dificuldades
enfrentadas no tratamento do passivo de prestagdes de contas, tais como o
retrabalho e a alocacdo de mao-de-obra; e

(3) a proposta de formalizacdo de cronograma, com definicdo de tempo razodvel
para solucdo do estoque de prestacdo de contas pendente de andlise,
considerando-se o mapeamento das necessidades de recursos humanos e
tecnolégicos para sua consecucao.

Como resposta, a Unidade se manifestou, apresentando seu posicionamento quanto as
consideracdes da CGU. Assegurou a validade da proposta, indicando a similaridade das
caracteristicas dos instrumentos e das atividades a serem realizadas (verificacdo dos
comprovantes quanto ao aspecto do preenchimento de informacg&es) e destacando
entendimento de suficiéncia da amostra. Apontou também que o retrabalho poderia ser
reduzido pela alocacdo de servidores efetivos na equipe (levantamento de necessidades
encaminhado a Coordenacdo-Geral de Recursos Humanos da Subsecretaria de Assuntos
Administrativo), o que reduziria a rotatividade de pessoal. Por fim, a Unidade projetou
trés cendrios com base na produtividade da drea e na quantidade de servidores,
indicando o contexto vigente a época como o mais grave e sugerindo que, com um
aumento da equipe, o tempo para conclusao seria reduzido.

Além das discussOGes técnicas referentes a proposta de Portaria, convertida em
normativo pelo MDS em 14/06/2017, houve acordo entre a CGU e a Unidade para a
consolidacdo das 74 recomendagdes vigentes, relativas aos instrumentos de
transferéncia pontuais, em uma recomendagdo estruturante, a qual contemplava a
andlise da possibilidade de elaboragdo de plano de agdo (cronograma, recursos
necessarios, prazos limites) capaz de resolver definitivamente a questdo, considerando
inclusive o passivo existente.

A Unidade, em funcao das limitacdes existentes, informou ndo ser possivel a
apresentacdo de um plano de a¢ao em atendimento a recomenda¢dao em questdo. De
toda forma, a Secretaria vem informando diversas iniciativas, como as citadas neste
Relatério de Auditoria Anual de Contas, para mitigacao do passivo de prestacdes de
contas pendentes de andlise, e que abrange consideracao sobre as falhas apontadas
pela CGU em fiscalizacdes da execucdo de convénios.

Como mencionado na secdo anterior, ha o risco de que a Secretaria ndo consiga atender
ao prazo determinado na Instrucdo Normativa TCU n? 76, de 23 de novembro de 2016,
qgual seja, o encaminhamento, até o dia 12 de dezembro de 2018, para ao Tribunal de
Contas da Unido, das respectivas tomadas de contas especiais, nos casos exigidos pela
legislagdo, cujas datas de inicio de contagem, na forma dos artigos 42, § 12, 11 e 13, sao
anteriores a publicacdo desta Instrucdo Normativa.

Assim, a medida que a Secretaria observe a consolidacdo das medidas j& adotadas ou
em estudo, propde-se que reavalie a possibilidade de elaboracdo de plano de acdo
(cronograma, recursos necessarios, prazos limites) para todo passivo existente de
prestacdes de contas a analisar. Espera-se que, com um planejamento de a¢des bem
definido, a unidade possa melhor gerenciar os recursos disponiveis, mesmo que,
segundo o seu entendimento, insuficientes para cumprir os prazos definidos pelo
Tribunal de Contas da Unido.
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2.5. Execucao de plano para reestruturar a carteira de indicadores
de desempenho da Unidade para o Programa de Aquisicao de
Alimentos

No ano de 2016, a CGU, durante processo de Auditoria Anual de Contas na Secretaria
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN), referente a gestdo do exercicio de 2015,
avaliou os indicadores da Unidade no que se refere ao Programa de Aquisicdao de
Alimentos (PAA). O relatério decorrente do trabalho realizado indicou que, dos 22
indicadores avaliados, a maioria apresentava fragilidades, em especial na sua relagao
com o evento a ser medido.

Assim, a conclusdo pela existéncia de oportunidade de melhoria da carteira de
indicadores apontou que o monitoramento e a avaliagao do Programa podem nao estar
contribuindo para a tomada de decisdes estratégicas, o que foi corroborado pela
Unidade. A Unidade vem adotando providéncias para atendimento a recomendacgao
expedida a época, que aborda a elaboracgdo, a execugdo e a conclusdo de plano para
reestruturar a carteira de indicadores de desempenho da Unidade para o PAA.

A Secretaria se disp6s a atuar na questdo sob duas frentes. A primeira se refere a
sistematizacao dos indicadores de gestdo operacional, eficiéncia e eficacia da execucao
do PAA, reavaliando-os e estabelecendo rotina de mensuragao e divulga¢ao. Para sua
concretizacdo, foram previstas oficinas com as areas técnicas para priorizacdo de
indicadores, detalhamento dos fluxos e avaliacdo das formas de divulgacdo, bem como
a publicacdo de Portaria e inicio de implementacao do fluxo.

A Unidade apresentou a CGU documento no qual consolida um conjunto de indicadores,
os quais foram construidos a partir das bases de dados internas de execug¢do do
Programa e estdo focados em acompanhar a eficiéncia na execucdo do Programa e a
eficacia no alcance das principais metas estabelecidas no Plano Plurianual (PPA), no
Plano Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, e em outras estratégias de
inclusdo social e produtiva do Governo Federal.

Segundo a proposta da Unidade, uma vez apurados esses indicadores, relatérios
contendo seus resultados sintéticos deverao ser disponibilizados para acesso publico no
Portal do MDS e serdo encaminhados para os principais grupos de atores interessados
na execucdo do Programa, quais sejam, membros das Camaras Intersetoriais de
Seguranca Alimentar e Nutricional, Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e Comité Consultivo do PAA. Segundo a SESAN, a demanda por informacoes
mais rotineiras é uma constante por parte desses atores, mas até o momento ndo havia
uma periodicidade fixa e ocorria atendendo a demandas pontuais.

A Unidade acrescentou, ainda, que as informacdes de execucdo do PAA estdo
disponiveis no PAAData, uma ferramenta digital que foi desenvolvida com o objetivo de
apresentar ao publico o detalhamento da execu¢do do Programa. O PAAData permite
consultar dados desagregados por estados e municipios, apresentando informacdes
sobre agricultores fornecedores, tipo de produtos, recursos, entidades beneficiadas,
volume e categoria de produtos comercializados, entre outras.
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A segunda frente se refere ao aprimoramento de indicadores de eficicia e a construcdo
de indicadores de efetividade e sintéticos de avaliagdo do Programa, via contratagao de
consultoria. Assim, a Unidade celebrou o Termo de Execugdo Descentralizada (TED)
junto ao Instituto de Pesquisas Econ6micas Aplicadas (IPEA), formalizado em 6 de
dezembro de 2017, com previsdo inicial de execucdo da consultoria entre dezembro de
2017 e julho de 2019 e previsao de inicio da implementagdao dos novos indicadores do
PAA para agosto de 2019.

O Termo de Execucdo Descentralizada firmado com o IPEA em dezembro de 2017 tinha
como previsdo inicial de entrega da primeira versao da carteira de indicadores em maio
de 2018. Entretanto devido a dificuldades na consolidacdo das bases de dados e
necessidade de antecipac¢do da construcao dos questionarios para a avaliacdo de campo
gue sera realizada apds o periodo eleitoral, houve um reajuste do Cronograma com nova
previsdo de entrega da primeira versao dos indicadores em agosto de 2018.

No dia 02 de julho de 2018, o IPEA entregou a versao inicial para discussdo da carteira
de indicadores, com base na construcdo participativa do marco légico do Programa.
Esses indicadores inicialmente propostos serdo discutidos pela equipe técnica da SESAN
em oficinas internas ao longo do més de julho, cabendo ao IPEA a consolidagdo das
sugestOes até agosto, quando entregard a primeira versao da carteira de indicadores. A
metodologia proposta no trabalho dessa primeira versao deverad ser revisada mais duas
vezes ao longo do processo de avaliagao.

A previsdo atual é de que durante o segundo semestre de 2018 serdo trabalhadas todas
as bases de dados primarias e secunddrias disponiveis, momento em que serd possivel
definir de forma mais clara a viabilidade de apuragao dos indicadores propostos, bem
como sua confiabilidade, cabendo uma revisdao quando da entrega do Relatério Parcial
1 (revisdo de literatura, analise da teoria do programa e proposicdo de carteira de
indicadores) em fevereiro de 2019. Adicionalmente, segundo a Unidade, apds o
processo de avaliagao qualitativa, com a aplicacdao dos questionarios em campo, sera
possivel avaliar a necessidade de inclusdo de novos indicadores nao anteriormente
previstos, cabendo a apresenta¢cdao da versdao final da carteira de indicadores em
novembro de 2019, quando encerra a parceria com o IPEA.

Nesse sentido, observa-se que as acoes adotadas pela Secretaria, seja por meio de
aprimoramentos operacionais (sistematizacdo dos indicadores existentes), seja por
meio da otimizacdo da avaliacdo estratégica do Programa (eficicia e efetividade),
convergem para o atendimento da recomendagdo, a qual sera considerada atendida
guando da implementacdo das a¢des ainda pendentes.

2.6. Conformidade das pecas

Verificou-se que o Relatério de Gestdao elaborado pela SESAN esta estruturado de
acordo com as normas estabelecidas nas Decisdes Normativas n2 161/2017 e 163/2017,
do Tribunal de Contas da Unido, bem como na Portaria TCU n2 65, de 28 de fevereiro de
2018.

No que concerne ao Rol de Responsaveis, verificou-se que as informacdes enviadas pela
Secretaria ao TCU, por meio do Sistema e-Contas, atendem as disposicdes dos artigos
10e11daINTCU n263/2010 e do art. 10 da DN TCU n2 163/2017.
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3. RECOMENDACAO

Elaborar plano de acdo para o tratamento de todo o estoque existente de prestacdes de
contas a analisar, considerando os normativos em vigor e, inclusive, os prazos definidos
pelo Tribunal de Contas da Unido. O plano de acao devera abordar medidas para as
seguintes situagdes:

a) instrumentos que compdem o “passivo” de prestacdo de contas — sdo aqueles
cuja vigéncia encerrou até 31.12.2016 e cuja andlise de prestacdo de contas ndo
foi concluida;

b) instrumentos que compdem o “ativo” de prestacdo de contas — sdo os
instrumentos cuja vigéncia encerrou a partir de 01.01.2017 para os quais se
impdem os prazos de andlise de prestacdo de contas e instauracdo de TCE
consignados na IN n2 76/2016 do TCU, que, caso sejam descumpridos, sujeitardo
a gestdo da Secretaria as penalidades previstas nessa legislacdo;

c) instrumentos vigentes firmados sob a égide da Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n? 424/2016, cuja execucdo deverd ser acompanhada de forma
concomitante pelo concedente, por meio de fiscais formalmente designados,
tanto nos aspectos técnicos quanto nos financeiros, sendo que a avaliacdo da
prestacdo de contas financeira ocorrerd durante a execu¢ao dos mesmos;

d) instrumentos vigentes cujo objeto é o PAA-Leite, os quais demandam andlises
parciais de prestacdo de contas durante sua execucdo, visto que o repasse dos
recursos correspondentes é efetuado em varias parcelas e a liberacdo de novos
repasses é condicionada a aprovacdo da prestacdo de contas das parcelas
anteriores.

4. CONCLUSAO

A SESAN foi listada, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Anexo | a Decisdo
Normativa TCU n° 163, de 06 de dezembro de 2017, que define as Unidades Prestadoras
de Contas (UPC) cujos responsaveis terdo as contas do exercicio de 2017 julgadas pelo
TCU. Assim, esta acdo de controle consiste em subsidio ao julgamento das contas
apresentadas pela UPC ao aludido Tribunal.

Conforme pactuado entre a CGU e o TCU, no escopo da auditoria da SESAN/MDS figuram
as seguintes avaliacoes:

a) conformidade das pecas exigidas nos incisos |, Il e lll do artigo 13 da Instrucdo
Normativa TCU n2 63/2010, de 01/09/2010, que estabelece normas de organizacio e de
apresentacdo dos relatérios de gestdo e das pecas complementares que constituirdo os
processos de contas da administracdo publica federal;
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b) resultados quantitativos e qualitativos da gestdo no exercicio de 2017, em
especial quanto a eficdcia e eficiéncia no cumprimento das medidas gerenciais adotadas
para reducdo do acumulo do passivo de prestacdes de contas de convénios pendentes
de analise conclusiva;

c) medidas adotadas para elaborar, executar e concluir plano para reestruturar a
carteira de indicadores instituidos pela UPC visando aferir o desempenho da gestao, em
especial quanto ao desempenho do Programa Aquisicdo de Alimentos — PAA;

d) medidas adotadas no plano operacional visando a reducdo do estoque de
prestacdo de contas que se encontrar em situacdo “a analisar” no SICONV;

e) providencias informadas pela Unidade, no exercicio de 2017, visando o
atendimento das recomendacdes que restam pendentes no Plano de Providéncias
Permanente.

Os resultados dos exames evidenciam que a Unidade implementou medidas para
cumprir os prazos de andlise de prestacoes de contas firmadas a partir do ano de 2016
e para mitigar o passivo de prestacdes de contas.

De toda forma, observa-se o risco, mesmo com essas medidas, de descumprimento ao
prazo consignado na Instru¢ao Normativa TCU n2 76, de 23 de novembro de 2016, para
eventual instauracdo de TCE para o passivo de convénios.

Dentre as iniciativas implementadas pela Unidade, encontra-se a adogao de projeto para
racionalizacdo da andlise de processos de prestacdes de contas e de medidas (com
alcance parcial) para consolidagdo das recomendacdes elaboradas pela CGU a partir de
falhas observadas em fiscalizagcdes na execu¢do de convénios.

Nesse aspecto especifico, propde-se que a Secretaria elabore plano de acdo para
tratamento de todo o estoque existente de prestagdes de contas a analisar. Espera-se
gue, com um planejamento de a¢des bem definido, a unidade possa melhor gerenciar
os recursos disponiveis, mesmo que, segundo o seu entendimento, insuficientes para
cumprir os prazos definidos pelo Tribunal de Contas da Unido.

Em relagdo a revisao da carteira de indicadores do PAA, a Secretaria esta executando
plano para a reestruturacdo dessa carteira. Nesse sentido, observa-se que as agles
adotadas pela Secretaria, seja por meio de aprimoramentos operacionais
(sistematizacdo dos indicadores existentes), seja por meio da otimizacdo da avaliacdo
estratégica do Programa (eficacia e efetividade), convergem para o atendimento da
recomendacdo efetuada no dmbito da Auditoria Anual de Contas referente ao exercicio
de 2015.

Por fim, verificou-se que o Relatdrio de Gestdo elaborado pela SESAN esta estruturado
de acordo com as normas estabelecidas nas Decisdes Normativas n? 161/2017 e
163/2017, do Tribunal de Contas da Unido, bem como na Portaria TCU n2 65, de 28 de
fevereiro de 2018 e que, no que concerne ao Rol de Responsdveis, as informacdes
enviadas pela Secretaria ao TCU, por meio do Sistema e-Contas, atendem as disposicoes
dos artigos 10 e 11 da IN TCU n2 63/2010 e do art. 10 da DN TCU n? 163/2017.
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5. ANEXOS
5.1 - Manifestacao da Unidade Examinada

A Unidade manifestou-se por meio da Nota n2 3/2018/SESAN/ - ASSESSORIA I, de
17/08/2018.

Refiro-me ao Oficio n® 14665/2018/CGDES 1/CGDES/DS II/SFC-CGU (SEI 2243335), de
02.08.2018 por meio do qual o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido, por intermédio da Coordenacdo-Geral de Auditoria da Area de
Desenvolvimento Social encaminha o Relatdrio Preliminar de Auditoria Anual de
Contas (SEI 2243395), ainda solicita agendamento da Reuniéo de Busca Conjunta de
Solugbes, até o dia 09/08/2018, a qual visa acordar solucbes que se revelem
adequadas para sanar ou mitigar as impropriedades detectadas pela equipe e
oferecer oportunidade de a Unidade reforcar e/ou complementar o que foi
apresentado durante a execugdo do trabalho. Por fim, solicita que esta Unidade
ratifique as informagcdes presentes no Relatdrio de Auditoria e que eventuais
consideragdes adicionais sejam apresentadas a CGU.

ApOs a realizagdo da Reunido de Busca Conjunta de Solugdes, no dia 13.08.2018, esta
Secretaria apresenta as informag¢des complementares acerca dos resultados obtidos
da auditoria em questdo, abaixo relacionados. Esclareco que as informagbes foram
obtidas das dreas responsdveis pelas andlises fisica e financeira de prestacdo de
contas e nesta Nota consolidadas.

2.1. Implementagédo de medidas para cumprir os prazos de andlise de presta¢des de
contas firmadas a partir do ano de 2016.

Em relagdo ao item acima identificado, mais especificamente sobre a situagcdo de
quatro Convénios de cisternas (...), cujo fim de vigéncia ocorreu em 31/12/2017 e que
se encontravam em situag@o “prestagdo de contas em complementa¢do”, destaca-se
que o referido status significa que a prestagdo de contas jd foi iniciada e aguarda
documentag¢do complementar. No caso dos convénios de cisternas, o primeiro passo
apos a conferéncia dos documentos bdsicos apresentados, que sdo aqueles exigidos
pelos normativos que regulamentam o instrumento de parceria, é o inicio da andlise
dos termos de recebimento associados a entrega das tecnologias. O termo de
recebimento é um documento que inclui dados do beneficidrio (CPF, NIS, endereco e
localizagdo geogrdfica), registro fotogrdfico com os elementos que compdem a
estrutura de captacdo e reserva de dgua e a assinatura do beneficidrio. Ao mesmo
tempo, é realizada a conferéncia das listas de presenca das capacitagbes vinculadas
ao processo de implementag¢do, atendendo ao disposto no Acérddo TCU n? 301/2010
— 29 Cdmara do Tribunal de Contas da Uniéo, de 02/02/2010.

Nesse sentido, registra-se que a andlise das prestacbes de contas, no que diz respeito
a execugdo fisica dos convénios mencionados, ja estavam em andamento e o SICONV


http://aplicacoes.mds.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=2618224&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000434&infra_hash=22d246c9e8e0ed11bb309f2570abf26de5932df82cbb9b8304ce85ee788b1988

foi aberto para complementacdo de informagdes cuja auséncia foi constatada durante
a andlise, por isso o status “prestacGo de contas em complementagcéo”, que cabe
quando os convénios estGo em fase final de andlise, sendo a apresentacdo de
documentag¢do complementar necessdria, somente, para o fechamento da andlise e
emissdo do Parecer Técnico. (...)

2.3. Risco de descumprimento ao prazo consignado na Instru¢do Normativa TCU n? 76,
de 23 de novembro de 2016, para o envio de tomadas de contas especiais ao TCU
relacionadas ao passivo de convénios.

No que diz respeito ao presente achado, cumpre esclarecer que esta Secretaria
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional - SESAN enviou a Assessoria Especial
de Controle Interno — AECI deste Ministério do Desenvolvimento Social — MDS o
Memorando n® 4/2018/SESAN/CGEOF/COPC (SEI 1796871), de 27.04.2018, onde
destaca todas as medidas que estdo sendo envidadas para reduzir o estoque de
processos cuja prestacdo de contas esteja pendente de andlise e que possam ser
convertidos em TCE e destaca que, a despeito das medidas adotadas, as mesmas ndo
foram suficientes para zerar o estoque dentro do prazo estipulado, face a reduzida
forca de trabalho disponivel.

O Memorando n® 4/2018 informa que em 31.12.2016 havia 763 (setecentos e
sessenta e trés) processos no estoque de processos vencidos e pendentes de andlise
de prestacdo de contas da SESAN.

Na atual data, o passivo é composto por 619 (seiscentos e dezenove)
processos distribuidos conforme quadro a sequir:

AREA N@ de processos em estoque (14.08.2018)
DECOM 69
DEFEP 37
DEISP 63
Andlise Conjunta 18
CGEOF 432
TOTAL 619

Conforme quadro acima, fica evidenciado que houve uma redugéio no estoque do
passivo de processos da SESAN, que passou de 664 (seiscentos e sessenta e quatro)
instrumentos na época da realizagdo dos trabalhos de apuragdo da auditoria para 619
(seiscentos e dezenove) instrumentos na data atual, o que enfatiza os esforcos desta
Secretaria para reduzir o passivo existente de presta¢ées de contas.

(...)

Por fim, em que pese constar, (...) a informag¢do de que o numero de andlises de
prestacées de contas parciais tem sido constante ao longo dos anos, nota-
se significativo aumento dessa atividade nos exercicios de 2016 e 2017 em relagdo aos
quatro anos anteriores, evidenciando os esforcos desta Secretaria em relagdo a
gestdo do passivo e ativo desta Secretaria.



2.4. Adogdo de plano de agdo para racionalizagéo da andlise de processos de
prestacoes de contas pela Unidade e alcance parcial no resultado da iniciativa para
consolidagdo das recomendagoes elaboradas pela CGU a partir de falhas observadas
em fiscalizagbes na execugdo de convénios.

Em complementacdo as informagdes trazidas no relatorio em relagdo a este item,
registra-se que houve um lapso temporal de quatro anos entre a concep¢éo e a
publicagdo da Portaria n® 218, de 14.06.2017, que trata da racionalizagcdo da andlise
dos processos de prestagdo de contas dos convénios que tém como objeto “PAA-
Programa de Aquisicdo de Alimentos” e  “Agricultura Urbana e
Periurbana”, naturalmente, o estoque de processos havia se reduzido. Além disso, as
dreas responsdveis pelas andlises técnica e financeira desenvolveram e
adotaram diversas prdticas para racionalizar as andlises de prestagdo de contas,
dentre as quais pode-se destacar:

a) a priorizagdo da andlise de processos de reprovagdo total e
daqueles que possuem indicativo de TCE;

b) a criagdo de modelos padronizados de documentos;

c¢) a realizagdo de andlises conjuntas de prestag¢do de contas técnicas
e financeiras quando possivel;

d) o inicio da utilizagéo do Sistema Eletrénico de Informacgdes (SEI)
que contribuiu sobremaneira para diminuigdo do tempo de andlise,
facilitando a busca de informagdes e sua compilagdo;

e) criagdo de ferramentas de auxilio como Macro em Excel que
diminuiu o tempo de andlise da relagcdo de pagamentos extraida do
Siconv de em torno de uma hora, para menos de um minuto;

f) a contratagcdo de técnicos de apoio administrativo para dar
suporte as atividades de andlise de prestacdo de contas.

Tais medidas propiciaram um aumento na quantidade de andlises que foram
concluidas, especialmente no exercicio corrente (vide quadro do item anterior),
contudo mais uma vez cabe enfatizar que elas ndo sGo suficientes para atender os
prazos estipulados pelo TCU em sua IN n® 76/2016.

Quanto a recomendacdo apresentada no relatorio, a saber: “Avaliar a possibilidade
de elabora¢do de plano de agdo (com definicdo de cronograma, de recursos
necessdrios, e de prazos limite) para todo passivo existente de prestagdes de contas a
analisar, considerando os normativos em vigor e, inclusive, os prazos definidos pelo
Tribunal de Contas da Unido. "cabe esclarecer que o mesmo deverd ser segmentado
para contemplar os diversos grupos de processos e normativos que abarcam a carteira
de instrumentos de repasse de recursos geridos por esta Unidade.

O Plano de A¢do deverd abordar medidas para as sequintes situagoes:

a) instrumentos que compdem o “passivo” de prestagdo de contas —
sdo aqueles cuja vigéncia encerrou até 31.12.2016 e cuja andlise de
prestacdo de contas ndo foi concluida;



b) instrumentos que compdem o “ativo” de prestacdo de contas —
sdo os instrumentos que venceram a partir de 01.01.2017 para os
quais se impéem os prazos de andlise de prestacdo de contas e
instauragdo de TCE consignados na IN n® 76/2016 do TCU, que, caso
sejam descumpridos, sujeitardo a gestdo desta Secretaria as
penalidades previstas nessa legisla¢do;

c) instrumentos vigentes firmados sob a égide da Portaria
Interministerial n° 424/2016, cuja execu¢Go deverd ser
acompanhada de perto pelo concedente, por meio de fiscais
formalmente designados, tanto nos aspectos técnicos quanto nos
financeiros, sendo que a avaliagdo da prestac¢do de contas financeira
ocorrerd durante a execu¢do dos mesmos;

d) instrumentos vigentes cujo objeto é o PAA-Leite, os quais
demandam andlises parciais de prestagcdo de contas durante sua
execucgdo, visto que o repasse dos recursos correspondentes é
efetuado em vdrias parcelas e a libera¢cdo de novos repasses é
condicionada pela aprovag¢do da prestagdo de contas das parcelas
anteriores.

Considerando o exposto, esta Secretaria buscard equacionar a sua reduzida for¢a de
trabalho para atendimento das quatro situagbes acima colocadas, ressaltando que os
instrumentos pertencentes aos segmentos “b”, “c” e “d” tendem a se sobrepor aos do

item "a" em razdo dos dispositivos legais em vigor.

Assim, esta Secretaria considerou vidvel a elaboracdo do Plano de Acdo que
contemplard, dentre outras medidas e procedimentos, aqueles ja informados no
Relatdrio Preliminar de Auditoria e na presente Nota.



5.2 Analise do Controle Interno

A SESAN complementou as informagdes colhidas durante o trabalho de auditoria.
Também, apresentou medidas adotadas para racionalizar as andlises de prestacdes de
contas e que reduziram a eficdcia da portaria publicada para este fim.

Em destaque, a Unidade reafirma que, mesmo com as medidas adotadas, ndo serd
possivel zerar o estoque dentro prazo estipulado e que um dos fatores que contribuiu
foi a reduzida forga de trabalho disponivel.

Nesse sentido, e visando mitigar essa questdo, quanto a recomendacado presente neste
Relatério, este Orgdo de Controle Interno, a partir das informacdes/sugestdes
apresentadas pela Unidade, reestruturou-a mantendo sua intencdo de que ela seja um
balizador para a solucdo do estoque de prestacdes de contas.



5.3 — Relatorio de Auditoria n€ 201701533

Relatério de Avaliacao

dos Resultados da Gestao

Unidade Auditada: Secretaria de Seguranga Alimentar e Nutricional - SESAN
Exercicio: 2017

Processo: 00190.106993/2017-99

Municipio: Brasilia - DF

Relatdrio n2: 201701533

UCI Executora: SFC/DS 1I/CGDES - Coordenacdo-Geral de Auditoria da Area de
Desenvolvimento Social

Andlise Gerencial
Coordenador - Geral,

Apresenta-se o Relatério de Avaliacdo dos Resultados da Gestdao na Secretaria Nacional
de Segurancga Alimentar e Nutricional — SESAN, conforme as orientacdes da Ordem de
Servico n2201701533 e o disposto do inciso |l do Art. 74 da Constituicdo Federal de 1988
que atribui ao Sistema de Controle Interno “comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos drgdos e entidades da administra¢do federal”.

1. Introdugao

A Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SESAN integra a
organizagao do Ministério do Desenvolvimento Social, conforme a estrutura ministerial
aprovada pelo Decreto n2 8.949, de 29 de dezembro de 2016 e o Regimento Interno
aprovado pela Portaria MDS n2 115, de 20 de margo de 2017.

A SESAN coordena nacionalmente a politica publica de seguranga alimentar e nutricional
(Apoio a estruturacdo do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar-SISAN, Apoio a
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Inclusdo Produtiva Rural e Acesso a Agua para Consumo Humano). Para a execucdo das
acOes governamentais, a Secretaria transfere voluntariamente recursos federais para
parceiros publicos (Estados, Distrito Federal, Municipios e Consodrcios Publicos) e
organizacdes da sociedade civil sem fins lucrativos, mediante convénios, contratos de
repasse, termos de parceria e termos de adesao.

Desde o ano em que foi criada (2004), a SESAN firmou cerca de 2100 convénios. Quando
dos levantamentos iniciais para a auditoria (julho de 2017), haviam 768 prestacGes
pendentes de analise conclusiva (289 celebrados no SIAFI e 479 celebrados no SICONV).
Em 30 de maio de 2018, restam 664 prestacdes de contas a concluir, que totalizam o
valor de RS 2.548.879.383,57.

O conjunto de prestacdes de contas de convénios se divide em dois grupos: o Passivo e
as demais prestacdes de contas. O primeiro (e maior) abrange instrumentos antigos com
prazos vencidos para conclusdo; o segundo abrange instrumentos recentes com prazos
vigentes para conclusao.

Assim, nos ultimos exercicios a SESAN tem trabalhado com o desafio de resolver o
acumulo do passivo de presta¢des de contas de convénios a concluir, com instrumentos
com vigéncia expirada desde o ano de 2007. As pendéncias de analise conclusiva das
prestacdes de contas impactam a gestdao dos setores envolvidos nas parcerias, devido a
andlise de prestagdes de contas concorrer com outras atribuicdes e consumir tempo
para o cumprimento das demais responsabilidades.

A auditoria foi planejada para avaliar a gestdo de transferéncias voluntarias, com énfase
na tempestividade do processo de andlise de prestacdo de contas de convénios,
especificamente quanto ao passivo de presta¢ao de contas.

Neste sentido, foram elaboradas questdes de auditoria que, embora possuam
informacdes sobre fatos ocorridos em exercicios anteriores (e que corroboraram para a
formacdo do passivo atual), apontam medidas que podem dar mais eficiéncia ou
seguranca ao processo de gestdo de analise de prestacdes de contas:

a) Foram celebrados convénios com 6rgdos ou entidades que possuissem obrigacao
pendente em outro convénio ou que possuisse convénio em situacdo de andlise de
prestacdo de contas?

b) Os controles internos sdo adequados para garantir, com razoavel seguranca, o
atendimento do prazo de apresentacédo de prestacdo de contas pelos convenentes?

c) Foram adotadas tempestivamente as medidas necessarias para cumprimento dos
prazos de analise de prestacdo de contas?

d) Diante da omisséo do dever de prestar contas, da ndo comprovacédo da aplicacéo de
recursos, de verificacdo de ocorréncia de desvio ou desfalque de dinheiro ou bens
publicos, ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico com dano ao Erario, ap6s esgotadas
as medidas administrativas para elisdo do dano, séo instaurados processos de Tomada
de Contas Especial?

Os contratos de repasse e os termos de adesdao ndo compuseram o escopo da auditoria,
em virtude de os primeiros serem operacionalizados pela Caixa Econdmica Federal,



incluindo a analise das prestacdes de contas, e os segundos prestarem contas
paralelamente a execugado (e ndo no final do processo), evitando a formacgdo de passivo.
No que concerne a convénios e termos de parceria, ndao foi avaliado o mérito das
analises técnica e financeira das prestacdes de contas.

Os exames foram realizados em Brasilia/DF, de julho a dezembro de 2017, mediante
extracdo de dados de sistemas corporativos, correlacdo de informacgdes, analise
documental e mapeamento de processo, em observancia as normas de auditoria
aplicaveis ao Servico Publico Federal.

Nenhuma restricdo foi imposta a realizacdo dos exames.

2. Resultados dos trabalhos

Comunicamos a seguir nossa opinido quanto as questdes de auditoria, cujos fatos estao
detalhados na segunda secdo desse Relatério:

2.1 Foram celebrados convénios com drgaos ou entidades que possuissem obrigagao
pendente em outro convénio ou que possuisse convénio em situacdo de analise de
prestacao de contas?

Em avaliacdo aos dados histéricos da SESAN desde a sua criagdo em 2004, foi
identificado que a Secretaria celebrou novos convénios com 6rgaos que prestaram
contas do convénio anterior apds o prazo legal ou que estavam com a prestagdo de
contas do convénio anterior “em andlise”. Ambas situacdes demonstram que foram
celebradas parcerias com convenentes que possuiam pendéncia em convénio anterior.

Apesar de a Lei de Responsabilidade Fiscal, para as transferéncias voluntarias em
politicas publicas de educac¢do/saude/assisténcia social, ndo vedar a celebragdo de novo
convénio com 6rgao com pendéncia de prestacao de contas, a Secretaria assume o risco
ao transferir recursos a ente que possa ndo conseguir disponibilizar beneficios eficazes
para o publico alvo e que, eventualmente, apresente dificuldade em comprovar a
adequada aplicacdo dos recursos publicos transferidos.

2.2 Os controles internos sao adequados para garantir, com razoavel seguranga, o
atendimento do prazo de apresentagao de prestacdao de contas pelos convenentes?

No fluxo processual, ha previsdo de a SESAN alertar o convenente sobre a necessidade
de enviar a prestacdo de contas no prazo. Porém, foram identificados ajustes em que os
convenentes prestaram contas apds o prazo legal. Tal situacdo demandaria a SESAN
instaurar imediatamente o Processo de Tomada de Contas Especial.

2.3 Foram adotadas tempestivamente as medidas necessdrias para cumprimento dos
prazos de andlise de prestacao de contas?

Para responder a questdo acima, foram analisadas as etapas intermediarias de analise
de prestacdo de contas, conforme abaixo:



2.3.1 No recebimento da documentagao que compode a prestacdao de contas, a area
responsavel pela anadlise fisica confere a completude dos documentos, antes do
registro no SIAFI/SICONV pelo ordenador de despesa da unidade concedente?

Foram identificados convénios em que as conferéncias dos documentos das prestacdes
de contas foram realizadas de forma intempestiva, sendo que para um instrumento a
checagem foi realizada apds 1700 dias.

A intempestividade na conferéncia documental potencializa o risco de prolongar o
atraso na conclusdo do convénio, em caso de necessidade de emissdo de diligéncia ao
convenente para esclarecer informacao ou complementar documentacao, pois a falta
de documentos inviabiliza a analise do mérito em relacdo a comprovacao da execucao
do objeto e o atingimento de suas finalidades.

Ademais, o tempo gasto pelo convenente para enviar a documentagdo pode tornar as
andlises/reanalises descontinuadas, e por vezes de dificil resolugdo, especialmente nos
casos de cobranca de gestor atual por irregularidades cometidas por ex-gestores.

Os atrasos verificados na conferéncia documental foram causados pela falta de previséo,
no fluxo de analise de prestacdo de contas, de etapa de conferéncia imediata dos
documentos enviados pelos convenentes, assim que estivessem disponiveis nos setores
responsaveis.

2.3.2 O lapso temporal entre o recebimento e a andlise da prestacao de contas pelas
areas técnicas é razodvel?

Foram identificados convénios em que as andlises técnicas das prestacdes de contas
foram concluidas além dos prazos normatizados. Em relacdo aos instrumentos
auditados, as analises técnicas foram concluidas, em média, trés anos apds a chegada
das prestacdes de contas nas coordenacodes finalisticas da SESAN.

A situacdo decorre de prolongamento de oportunidades e prazos aos convenentes,
apesar de auséncia de previsdo normativa para essas multiplas oportunidades e das
consideracdes técnicas efetuadas nos processos; apesar de os oficios de diligéncias para
esclarecer informagdo ou complementar documentagdo mencionarem prazo
improrrogavel sob pena de instauracao de TCE; e apesar de os pareceres técnicos junto
dos oficios citarem o Acérddo TCU n? 2.526/2008 — 12 Camara, que determina nao
ofertar ou reiterar prazo adicional a convenente sem base legal.

2.3.3 As prestacoes de contas reprovadas na analise técnica sao priorizadas pela area
financeira?

Foram identificados convénios em que as andlises financeiras das prestacdes de contas
foram concluidas além dos prazos normatizados. Em relacdo aos instrumentos
auditados, as analises financeiras foram concluidas, em média, com mais de dois anos
apos a reprovacao das analises técnicas, ainda que possuissem pareceres de analise do
mérito opinando pela reprovac¢ao do objeto.



O ndo cumprimento do prazo para conclusdao da anadlise financeira foi causado por
interpretacdo da necessidade de esgotamento de medidas administrativas prévias para
instauracdo de Tomada de Contas Especial, sem considera¢do quanto ao prazo legal de
analise de prestacdes de contas, que levou a extensdo de interlocu¢des com
convenentes que ndo se mostram assertivos para resolver as pendéncias de prestagao
de contas dos convénios.

2.4 Diante da omissao do dever de prestar contas, da ndao comprovacao da aplicagao
de recursos, de verificagdo de ocorréncia de desvio ou desfalque de dinheiro ou bens
publicos, ato ilegal, ilegitimo ou antiecond6mico com dano ao Erdrio, apds esgotadas
as medidas administrativas para elisdo do dano, sdo instaurados processos de Tomada
de Contas Especial?

Foram identificados convénios em situacdes possiveis de instauracdo de Tomada de
Contas Especial. Em relacdo aos instrumentos auditados, em seis casos a SESAN obteve
ciéncia das irregularidades ha pelo menos dois anos, porém ndo adotou medida para
instauracdo de TCE de forma oportuna.

Para entender o atraso para a instauracdao de Tomada de Contas Especial, verificou-se
gue para os 33 processos de TCE instaurados em 2017 o tempo entre a origem do fato
gerador e a abertura dos processos compreendeu dois anos (6 casos), entre dois a
quatro anos (17 casos) e acima de quatro anos (10 casos).

A demora para instauracao de TCE foi causada pelo longo tempo consumido para a
conclusdo do processo de andlise de prestacdo de contas de convénios, que inclui
reiteradas diligéncias concedidas a convenentes para encaminhar documentagao
complementar, esclarecer informagdes ou devolver os recursos transferidos.

3. Conclusao

A partir dos exames realizados, verifica-se que o passivo de prestacdes de contas de
convénios da Unidade se acumulou ao longo dos anos. O passivo atual soma 664
instrumentos, que totalizam aproximadamente o valor de RS 2,5 bilh&es.

As prestacdes de contas desse passivo, como registrado neste Relatdrio de Auditoria,
acumularam-se por fatores que incluiam a falta de verificacdo da completude dos
documentos recebidos como prestacdes de contas e a concessdo de reiteradas
diligéncias aos convenentes, mesmo quando os prazos internos da Secretaria seriam
extrapolados.

A atual gestdo da Secretaria enfrenta o dilema de evitar que os convénios vigentes se
tornem “passivo”, enquanto existe o dever de apurar eventuais prejuizos e concluir a
analise dos instrumentos com prazos expirados.

Durante a auditoria a SESAN comunicou medidas datadas do fim de 2017, em
seguimento a achados deste Relatério e a iniciativas do préprio MDS, que convergem
com as propostas de recomendacdo para evitar que falhas de gestdo voltem a ocorrer,
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a exemplo de ndo conceder sucessivos prazos aos convenentes e conferir

oportunamente as documentagdes recebidas.

Em manifestagdo complementar da Unidade, foi reiterada a necessidade de reforgo no
guadro de seus servidores, embora ainda sem sucesso nessa medida. Neste sentido,
este relatério expde a importancia de gestdo sobre o passivo de prestacdes de contas e
a importancia de que a Secretaria adote todas as medidas possiveis e sob a sua alcada
para o equacionamento da situacdo desse passivo, considerando dentro de um mesmo

contexto suas outras responsabilidades.

Nome:
Cargo:

Assinatura:

Nome:
Cargo:

Assinatura:

Nome:
Cargo:

Assinatura:

Nome:
Cargo:

Assinatura:

Relatério supervisionado e aprovado por:

Brasilia/DF, 02 de julho de 2018.

Coordenador - Geral
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Ordem de Servico n2 201701533

1 GESTAO DO SUPRIMENTO DE BENS/SERVIGOS

1.1 CONVENIOS DE OBRAS, SERVIGOS E DE SUPRIMENTO

1.1.1 AVALIAGAO DAS TRANSFERENCIAS CONCEDIDAS

1.1.1.1 INFORMAGAO

Normativos que estipulam os prazos das etapas do processo de prestagao de contas
de transferéncias voluntarias e critérios de selegao para amostra de convénios.

Fato

O marco legal das transferéncias voluntarias da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional-SESAN esta configurado conforme o quadro 1.

Quadro 1 - Marco Legal das Transferéncias Voluntdrias

Normativo

Valido para
convénios
celebrado em:

Prazo limite para

receber a PC

Prazo limite para concluir a
analise da PC

15.01.1997 | 60 dias apds o fim da vigéncia 60 dias
Instrugao Normativa STN n? a do convénio
1/1997 0
29.05.2008 Art. 28, §5¢ Art. 31
30.05.2008 | 30 dias apds o fim da vigéncia
Portaria Interministerial do convénio, prorrogavel por 30 90 dias
a dias
MP/MF/CGU n2 127/2008
23.11.2011 Art. 56, §1¢ Art. 60
24.11.2011 | 60 dias apés o fim da vigéncia
Portaria Interministerial do convénio, prorrogavel por 30 90 di
a di ias
MP/MF/CGU n2 507/2011 1as
Art. 76
01.01.2017 Art. 72, §1° r
Nao dispde sobre o prazo limite 1 ano, prorrogavel
A partir de p/ receber a PC
o
Decreto n? 8.244/2014 23.05.2014 por 1 ano
Art. 10, §8°
60 dias apds o fim da vigéncia o
Portaria Interministerial A partir de  |do convénio, prorrogavel por 45 l.\la.o dispoe sob.re © prazo
MP/MF/CGU ne 424/2016 | 02.01.2017 dias limite p/ concluir a andlise
o da PC
Art. 59, §1°

Fonte: Estudo da CGU em julho de 2017.

A selecdo dos convénios para a auditoria considerou a situacdo do quadro 2.

Quadro 2 — Referencial da Amostra de Auditoria

Item do

Relatério

Critério de

Selegao
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1.1.1.2 |Censo de convénios firmados no SIAFI e no SICONV, incluindo os concluidos.

1.1.2.1 |Amostra, ndo probabilistica, de 21 convénios firmados no SICONV e que se encontravam nessas

condigdes:

a) ter transferido recursos federais no valor minimo de R$ 100.000,00 (piso da instauracio de
Tomada de Contas Especial);

1.1.2.2 b) estar em analise de prestagdo de contas ao menos ha trés anos.

c) possuir parecer de analise técnica com opinido de reprovagdo do mérito do objeto;

d) estar em andlise financeira.

Amostra, ndo probabilistica, de nove convénios que atendiam os critérios dos itens 1.1.2.1
1.1.2.2 e que também se encontravam nessas condigdes:

1.1.2.3 . - .. N . o
e) possuir parecer de andlise técnica com opinido para instauragdo de TCE;

f) possuir parecer financeiro.

Censo de convénios firmados no SICONV que possuiam prazo para prestar contas em 2017 mas
gue estavam na situagdo “aguardando prestagdo de contas”; e amostra, ndo probabilistica, de

2.1.1.1 |convénios firmados em exercicios anteriores e que prestaram contas apds o prazo legal;

TCE instauradas no exercicio de 2017.

Fonte: CGU em julho de 2017.
1.1.1.2 INFORMACAO

Celebragdao de dezenove convénios com 6rgaos que prestaram contas do convénio
anterior apods o prazo legal e celebragdao de 51 convénios cujas presta¢oes de contas
de ajustes anteriores se encontravam em analise.

Fato

Tendo por referéncia a data de 23 de janeiro de 2004, publicacdo da Medida Proviséria
n? 163 que criou o Ministério do Desenvolvimento Social, desde entdo a Secretaria
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional-SESAN firmou setenta convénios com
parceiros que possuiam obrigacdo pendente em outro convénio.

Em dezenove casos, foram celebrados convénios com entes que prestaram contas do
convénio anterior apds o prazo legal e ndo haviam prestado contas desse convénio
anterior antes de celebrar o préximo ajuste, conforme relagao explicitada no Quadro 3.

Quadro 3 - Convénios firmados com parceiros entao omissos em prestar contas e
gque ndo haviam prestado contas desse convénio anterior antes de celebrar o
préximo ajuste

Convénio anterior Data da . -
Fim Limite p/ Data da Publicagdo Dias entre o convénio
Convénio P - - celebrado e a PCdo
. de Prestar |Prestagdo de |do Convénio . s ]
Celebrado | Numero A . convénio anterior
Vigéncia Contas Contas Celebrado (e) = c-d
(a) (b) (c) (d)
737103 | 635588 | 30/04/2010 | 29/06/2010 | 07/07/2010 | 01/07/2010 6
736093 | 598726 | 30/04/2010 | 29/06/2010 | 06/07/2010 | 28/06/2010 8
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597195 | 560473 | 14/10/2007 | 13/12/2007 | 28/12/2007 | 13/12/2007 15
736606 | 598143 |31/05/2010 | 30/07/2010 | 04/08/2010 |01/07/2010 34
736421 | 633877 |30/04/2010 | 29/06/2010 | 05/08/2010 |02/07/2010 34
737319 | 560475 |31/05/2010 | 30/07/2010 | 05/08/2010 |01/07/2010 35
737338 | 596498 | 30/04/2010 | 29/06/2010 | 10/08/2010 |02/07/2010 39
728454 | 599257 |30/11/2009 | 29/01/2010 | 12/03/2010 |28/01/2010 43
706564 | 701234 |30/10/2009 | 28/12/2009 | 15/01/2010 | 30/11/2009 46
775401 | 736620 |30/11/2012 | 29/01/2013 | 20/02/2013 |21/12/2012 61
776710 | 737798 |31/12/2012 | 01/03/2013 | 09/04/2013 | 16/01/2013 83
736223 | 598704 | 30/06/2010 | 29/08/2010 | 22/09/2010 |30/06/2010 84
705792 | 599711 |30/11/2009 | 29/01/2010 | 08/04/2010 | 15/12/2009 114
813093 | 756028 |31/12/2014 |30/03/2015 | 28/04/2015 |31/12/2014 118
737205 | 636898 |31/05/2010 | 30/07/2010 | 04/11/2010 |28/06/2010 129
706851 | 598786 |30/11/2009 | 29/01/2010 | 30/06/2010 | 23/12/2009 189
795990 | 733190 |31/12/2013 | 01/03/2014 | 09/07/2014 |31/12/2013 190
734004 | 598043 |30/05/2010 | 28/07/2010 | 11/01/2011 |28/06/2010 197
599844 | 574692 |31/10/2007 | 29/12/2007 | 09/01/2009 | 26/12/2007 380

| | Média 95

Fonte: CGU, a partir dos dados do SIAFI/SICONV, em outubro de 2017.

Ademais, a SESAN celebrou 51 convénios com entidades que possuiam prestacdes de
contas de convénio anterior “em analise”, conforme consta no quadro 4.

Quadro 4 - Convénios firmados com parceiros que possuiam PC em analise

Convénio ::;vlf::)nfgtgliiz; Data d? F.’ublicagﬁo Dias entre o conv:‘en.io celeb-rado
Celebrado | . Data da PC do Convénio Celebrado e a PC do convénio anterior
Numero (@) (b) (c) =b-a

737320 | 635582 23/06/2010 29/06/2010 6

736430 | 559933 08/09/2010 01/10/2010 23

736539 | 633949 07/06/2010 01/07/2010 24

708175 | 538437 19/11/2009 30/12/2009 41

739529 | 640345 19/11/2010 30/12/2010 41

736177 | 635587 05/11/2010 24/12/2010 49

755853 | 637919 06/10/2011 29/11/2011 54

706821 | 598707 30/09/2009 23/12/2009 84

739318 | 597623 06/04/2010 02/07/2010 87

753856 | 633876 28/09/2010 31/12/2010 94

736428 | 559927 19/03/2010 02/07/2010 105

706549 | 577799 01/07/2009 10/12/2009 162
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737446 | 636895 16/07/2010 28/12/2010 165
754083 | 635388 09/08/2010 21/01/2011 165
736435 | 598556 20/08/2009 01/07/2010 190
705043 | 560786 27/05/2009 15/12/2009 202
737321 | 637448 08/06/2010 30/12/2010 205
737799 | 600945 30/09/2009 01/07/2010 231
592025 | 522093 18/09/2006 16/06/2007 271
736415 | 577953 17/09/2008 01/07/2009 287
774229 | 736308 23/02/2012 26/12/2012 307
780113 | 634939 30/08/2011 31/12/2012 489
705345 | 577962 08/08/2008 21/12/2009 500
736420 | 599548 11/02/2009 01/07/2010 505
837965 | 700418 15/07/2015 30/12/2016 534
739531 | 598719 21/08/2009 15/03/2011 571
705077 | 577575 20/05/2008 15/12/2009 574
838228 | 706090 12/05/2015 30/12/2016 598
753587 | 597118 21/08/2009 27/04/2011 614
775967 | 599893 27/01/2011 04/01/2013 708
706304 | 560052 18/10/2007 22/12/2009 796
777921 | 599751 24/08/2010 15/01/2013 875
775348 | 635631 06/07/2010 09/01/2013 918
705797 | 598736 12/05/2010 22/12/2012 955
837544 | 732943 08/05/2014 23/01/2017 991
736200 | 513950 28/03/2008 31/12/2010 1008
791598 | 599503 23/03/2011 20/01/2014 1034
801975 | 640163 27/02/2012 13/01/2015 1051
791603 | 601012 26/01/2011 16/12/2013 1055
839447 | 703588 29/01/2014 26/12/2016 1062
791946 | 705820 14/12/2010 23/12/2013 1105
774403 | 597569 29/10/2009 18/12/2012 1146
791601 | 597629 30/06/2010 20/12/2013 1269
776687 | 561152 10/02/2009 21/01/2013 1441
736551 | 635877 02/11/2005 28/06/2010 1699
837545 | 703191 04/05/2012 29/12/2016 1700
707043 | 480297 02/05/2005 29/12/2009 1702
839278 | 637854 14/03/2012 30/12/2016 1752
775194 | 538052 26/02/2007 27/12/2012 2131
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839584 | 634763 14/12/2010 30/12/2016 2208

838234 | 601219 08/03/2010 30/12/2016 2489

Média 698

Fonte: CGU, a partir dos dados do SIAFI/SICONV, em outubro de 2017.

A Secretaria, quando da celebragdo dos convénios, nao verificou a inexisténcia de
pendéncias ou irregularidades nas prestacdes de contas anteriores, em desacordo com
a Instru¢do Normativa STN n2 1/1997 (art. 59, inc. |) e as Portarias Interministeriais
MP/MF/CGU n2 127/2008 (art. 24, inc. VI) e n2 507/2011 (art. 38, inc. VII). Ambas
implicam na necessidade de maior atenc¢do pela Secretaria ao verificar a situagdo de
prestacdes de contas pendentes com o proponente a nova celebragao de transferéncia
de recursos.

Por meio do Oficio n2 221/2017/MDS/SESAN — ASSESSORIA 1l, de 6 de dezembro de
2017, a Unidade apresentou a seguinte manifestacao:

“No que tange o fato de terem sido celebrados convénios com parceiros que ainda ndo
haviam prestado contas de convénios anteriores ou que estavam com prestagées de
contas em andlise, esclarece-se que esta SESAN aplica o que se consigna no § 32 do art.
25 da Lei Complementar n? 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF), o qual excetua das sangbes de suspens@o de celebrac¢do de transferéncias
voluntdrias “aquelas relativas a agdes de educagdo, saude e assisténcia social”. Assim,
em que pese a legislacdo que regula a celebracdo, execugcdo, acompanhamento e
prestacdo de contas de convénios, entendemos que a referida regra da LRF respalda a
celebragdo de novos instrumentos independentemente de terem sido prestadas contas
de recursos anteriormente recebidos pelos parceiros.

A principal motiva¢do para aplicagdo do acima disposto é a continuidade das politicas
publicas de Seguranca Alimentar Nutricional — SAN operacionalizadas por esta
Secretaria, enfatizando o uso do orcamento anual disponibilizado.

Por fim, cumpre mencionar que, do atual passivo de prestacdo de contas da SESAN, 220
(duzentos e vinte) processos enquadram-se nos critérios da Portaria de Racionaliza¢éGo
da Prestagdo de Contas — Portaria/GM/MDS N° 218, de 14 de junho de 2017, a qual
viabiliza a andlise simplificada dessas prestagées de contas no intuito de ganhar
celeridade na sua concluséo e, assim, contribuir para a diminuigdo do passivo.

Dentre os processos constantes do Quadro 3, cujas prestagbes de contas foram
apresentadas apds a celebragdo de novos instrumentos com o mesmo parceiro, a andlise
de 8 (oito) instrumentos é passivel de ser realizada conforme a Portaria de
Racionalizagdo, dos quais 2 (dois) ja tiveram sua presta¢do de contas finalizada (560473
e 635588) e para outros 3 (trés) foi instaurada TCE (normal ou simplificada — CADIN /
633877, 599711 e 574692), restando 3 (trés) processos para andlise financeira (737798,
596498 e 599257)”.

A respeito da consideracdo da SESAN, no quadro 3 hd registro convénios celebrados com
drgdos que foram omissos em prestar contas por 95 dias, em média. Dois convénios (n2°
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733190 e 598043) demoraram 190 dias e outro convénio (n? 574692) apenas prestou
contas apds 380 dias.

No quadro 4, ha o registro de convénios celebrados com d6rgdos que tinham prestado
contas e aguardavam a conclusdo da analise da prestacdo de contas ha 698 dias, em
média. Nesses, cinco convénios (n2 561152, 635877, 703191, 480297 e 637854)
prestaram contas e aguardavam a conclusdo em cerca de 1400 dias e trés convénios (n2°
538052, 634763 e 601219) aguardavam o prazo em 2100 dias.

Ambos os quadros evidenciam que a Secretaria celebrou convénios com érgaos que
possuiam prestacdes de contas pendentes de conclusdo, seja por omissao no dever de
prestar contas ou pela andlise da prestacdo de contas ndo ter sido concluida. Este
cenario reflete vulnerabilidade na formacao de parcerias com 6rgaos com pendéncia em
instrumento anterior

A Unidade justificou que a Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF, para transferéncias
voluntarias em setores de educac¢do/saude/assisténcia social, ndo veda a celebracdo de
novo convénio com 6rgdao que necessite prestar contas ou que possua prestagdo de
contas a aprovar. E indica que optou por manter as agcdes governamentais executadas
na area social tendo em vista a necessidade de continuidade das politicas publicas
relacionadas.

Apesar da nao vedacdo pela LRF, a SESAN ao celebrar novo convénio com convenente
que possua prestacdo de contas pendente de conclusdo assume o risco de transferir
recursos a ente que possa ndao conseguir disponibilizar beneficios eficazes para o
publico-alvo da politica publica e que, eventualmente, apresente dificuldade em
comprovar a adequada aplicacdo dos recursos publicos transferidos.

Diante do exposto, consideramos como boa pratica incluir o histérico do parceiro como
critério de selecdao do convenente, para aprimorar o controle de afericdo da qualificagao
técnica e capacidade operacional do proponente, quando da formalizacdo do
instrumento.

1.1.1.3 CONSTATACAO

Demora em média de um ano para a conferéncia de documentos constantes das
prestacoes de contas, provocando atraso na conclusdo dos convénios.

Fato

Em consulta aos dados do SICONV em 03.07.2017, identificou-se a quantidade de 433
convénios com prestacdo de contas ndo concluidas, que se encontravam pendentes de
analise conclusiva pela Unidade. Saliente-se que nessa quantidade ndo inclui os
instrumentos em situacdo de “inadimpléncia” e “inadimpléncia suspensa”.

Destes, selecionou-se 21 convénios com base nos critérios dispostos no item 1.1.1.1.
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Para quinze convénios a conferéncia dos documentos da prestacdo de contas foi realizada
intempestivamente, sendo que para um dos convénios fora realizada ap6s 1700 dias. O
quadro 5, em sequéncia, detalha informacdes relacionadas a conferéncia documental de

prestacdo de contas de convénios.

Quadro 5 — Convénios com documentos checados muito depois de sua apresentacio

Valor Fimde |Recebimento| Checagem Dias entre Andlise
Convénio| Repassado Vigéncia | Prestagdo de | Prestagdode | PC recebidae Tecnica
(R$) g Contas Contas checagem (Parecer)

775415 | 201.541,25 |31/12/2014| 16/11/2016 15/12/2016 29 15/12/2016
03/08/2010 22/07/2013 1084

700055 | 110.000,00 |30/04/2010 20/07/2015
10/10/2013 13/03/2014 154
28/05/2010 21/10/2010 146

700077 347.926,32 30/04/2010 14/09/2011
25/01/2011 - -
02/01/2013 21/10/2015 1022
30/11/2015 18/12/2015 18

705788 1.016.144,69 30/11/2012 27/06/2016
03/02/2016 22/02/2016 19
05/05/2016 - -
05/02/2013 10/01/2014 339

705045 954.178,58 30/11/2012 29/06/2016
03/09/2015 16/12/2015 104
11/07/2013 08/10/2015 819 13/05/2016

706304 677.429,79 31/12/2012
21/03/2016 - - 30/03/2017
14/06/2012 02/05/2013 322 04/10/2013

706768 232.510,00 31/03/2012
23/10/2012 - - 17/11/2014
12/12/2011 20/09/2013 648
26/11/2013

707033 119.160,00 30/04/2011 20/08/2014 267 24/12/2014
16/05/2014
26/09/2014 10/12/2014 75

707379 1.189.910,61 31/03/2013 | 10/12/2012 22/05/2013 163 04/04/2014
11/04/2011 22/10/2013 694

717264 119.750,00 31/12/2010 16/03/2015
16/12/2013 13/01/2014 28
04/08/2010 28/05/2015 1758

700078 402.314,00| 30/04/2010 04/09/2015
11/08/2015 - -

737338 617.220,00| 31/05/2013| 02/09/2013 07/04/2016 948 18/11/2016
18/02/2014 07/03/2014 17
25/03/2014 30/04/2014 36

759540 7.482.870,31 23/12/2013 01/10/2015
27/05/2014 30/06/2014 34
17/07/2015 - -
31/01/2013 15/08/2013 196

705996 3.051.586,86 30/11/2012 23/03/2017
30/09/2013 - -
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775198 294.000,00 31/12/2014| 17/03/2015 19/08/2016 521 23/08/2016
Total 16.816.542,41 Média de dias 394 -
Fonte: CGU, a partir dos dados do SICONV, em outubro de 2017.

Nesse contexto, verifica-se que a SESAN demorou para conferir a completude dos
documentos recebidos a titulo de prestacdes de contas, o que inobservou o prazo limite
normativamente previsto para andlise conslusiva da prestacdao de contas de convénios.

Causa

Nos convénios examinados na amostra, no fluxo de analise de prestacao de contas ndo
existia etapa de conferéncia imediata dos documentos, assim que estejam disponiveis
nos setores responsaveis.

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio n2 221/2017/MDS/SESAN — ASSESSORIA 1, de 6 de dezembro de
2017, a Unidade apresentou a seguinte manifestacao:

(...)

“Entende-se que a adoc¢do de check-list para conferéncia documental no ato do
recebimento da prestag¢Go de contas, conforme comentado pela CGU, contribuird no
diligenciamento eficaz e tempestivo aos parceiros nos casos em que a documentagdo se
mostrar incompleta”.

(...)

Em informacdo adicional, mediante mensagem eletronica de 8 de junho de 2018, a
SESAN apresentou as seguintes consideragdes:

“Refor¢a-se que esta Secretaria trabalha com dois cendrios diferentes no que diz respeito
as andlises das presta¢des de contas. Um cendrio é o passivo “estoque” de presta¢des
de contas que engloba os processos que ainda estdo sendo/serdo analisados sob o ponto
de vista fisico nas dreas técnicas responsdveis pelo Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos
(convénios municipais) e Programa Cisternas e aqueles convénios de agdes
descontinuadas que estéo sob a responsabilidade da Coordenacgéio-Geral de Prestagdo
de Contas Fisica. Também perfaz esse estoque aqueles convénios que estdo na
Coordenacgdo-Geral de Execugclio Orcamentdria e Financeira para andlise da prestacéo
de contas sob o aspecto financeiro. Para este passivo, jd foram tomadas um conjunto de
providéncias explicitadas na presente manifestagdo e algumas ja informadas em outras
ocasibes a essa CGU. O estoque engloba todos os instrumentos com prestagdo de contas
até 31.12.2016, conforme a Portaria N2 1286/SE/MDS, de 15/12/2017. O outro cendrio
é considerado o “ativo” que é composto por aqueles convénios com prestacdo de contas
apds 31.12.2016 e todos os instrumentos celebrados sob a égide da Portaria
Interministerial 424/2016. Para este conjunto de instrumentos, esta Secretaria adota
procedimentos adequados para que ndo passem a compor o passivo e assim atender os
prazos legais de andlise da prestacdo de contas”.

Analise do Controle Interno
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Os testes aplicados pela auditoria evidenciaram que as coordenagdes receberam as
prestacdes de contas dos convenentes e ndao conferiram a completude dos elementos
oportunamente, assim que os documentos ficaram disponiveis para a andlise da
prestacao de contas do convénio.

Apenas por ocasido da conferéncia documental é que as coordenagdes técnicas
identificaram a incompletude das prestacdes de contas apresentadas, o que inviabiliza a
andlise do mérito por falta de elementos necessarios para comprovar a plena execugéo do
objeto e o atingimento de suas finalidades.

Essa intempestividade provoca diligéncias tardias e reiteracdes ao convenente, nas
guais os prazos concedidos para atendimento aumentam a extrapolacdo do limite de
noventa dias para concluir a andlise da prestacao de contas dos convénios.

O tempo gasto pelo convenente para providenciar a documentacdo necessdria para a
complementacdo da prestacao de contas contribui para tornar as andlises intempestivas
e as reanadlises descontinuadas, por vezes de dificil resolucdo, em especial nos casos de
cobranca do gestor atual por irregularidades cometidas por ex-gestores, nos termos
previstos nos §§ 52 e 62 do art. 72 da Portaria Interministerial n2 507/2011, a exemplo
do ocorrido no convénio n? 707033 em que o atual prefeito apresentou ac¢do judicial
contra o ex-prefeito e requereu a imediata instauracdao de Tomada de Contas Especial.

Outra consequéncia do aceite de documentos recebidos intempestivamente a titulo de
prestacdo de contas, e de somente posteriormente a SESAN ter ciéncia da incompletude
da documentacao, é a liberacdo de convenente que esteja inadimplente e que passa a
estar apto a celebrar novo convénio, sem que a execu¢ao do objeto e a adequacgado da
execucao financeira tenha sido comprovada.

As ocorréncias de incompletude documental teriam sido evitadas, ou mesmo
minimizadas, com a utilizacdo de um check-list no momento do recebimento da
prestacdo de contas, em cumprimento ao Paragrafo unico do art.58 da Portaria
Interministerial n2 127/2008, também contemplado no § 12 do art. 74 da Portaria
Interministerial n2 507/2011.

Em sintese, a auditoria verificou que as coordenacdes receberam documentos dos
convenentes sem avaliar a completude da documentacdo encaminhada e registraram
no SICONV o recebimento da prestacdo de contas. Posteriormente, na conferéncia
documental constataram a necessidade de complementar informacdes e de obter
comprovantes. Neste interim, a situacdo no SICONV permanece como “Prestacdo de
Contas em analise”, quando, de acordo com o manual do SICONV, deveria ser “PC em
complementacao”.

Quanto as informacgGes complementares apresentadas pela Unidade, em junho de 2018,
sdo registradas consideracOes acerca da forma de caracterizacdo do passivo de
prestacdo de contas de convénios; assim considerado o universo das prestacdes de
contas recebidas até 31 de dezembro de 2016, conforme definido em Portaria pelo MDS.
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As prestacOes de contas recebidas apds essa data, por outro lado, ndo comporiam o
mencionado passivo.

Adicionalmente, é informado que existem tratamentos diferenciados em utilizacdo para
esses dois grupos de convénios: o denominado “estoque”/“passivo” e o denominado
“ativo”, com a intencdo de tratamento tempestivo dos ajustes desse segundo grupo, de
forma a que ndo venha a se constituir em novo passivo de prestacdes de contas
pendentes de analise conclusiva.

Assim, as iniciativas apresentadas pela SESAN representam esforcos que visam suprir
falhas na gestdo de transferéncias voluntarias, consistindo em oportunidade de
melhoria dos procedimentos de andlise de prestacdo de contas de convénios.

Recomendagoes:

Recomendacdo 1: Normatizar, para os convénios em execugao, a exigéncia de conferir
a completude dos documentos recebidos, assim que estejam disponiveis nos setores
responsaveis, e antes do registro no SICONV do recebimento da prestacao de contas.

1.1.1.4 CONSTATACAO

Demora média de trés anos para a conclusdao da analise técnica das prestagdes de
contas de convénios.

Fato

Com relagdo aos convénios da amostra, selecionada conforme critérios registrados no
item 1.1.1.1, em doze instrumentos a conclusdo da analise técnica ocorreu, em média,
trés anos apds o recebimento da prestacdo de contas. O quadro 6 apresenta um
panorama das datas e prazos de recebimento e de analise das presta¢des de contas dos
convénios que compuseram a amostra.

Quadro 6 — Datas das analises dos convénios

Valor ) Anilise Dias entre o
Convénio| Repassado | Fim de Recebimento|  Analises Técni recebimento inicial
P Vigéncia daPC Preliminarest| ' “C"'“@ | daPC e aanalise
R$ Conclusiva | técnica conclusiva
14/01/2015
757964 720.000,00| 31/12/2014 - 05/09/2016 600
16/04/2015
27/08/2014
07/08/2014
776684 200.000,00(31/12/2013 16/04/2015 |(21/11/2016 837
03/05/2016
07/04/2016
14/06/2012
706768 232.510,00/31/03/2012 04/10/2013 |11/11/2014 880
02/05/2013
11/07/2013
706304 | 677.429,79|31/12/2012 08/10/2015 |13/05/2016 1037
21/03/2016
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12/12/2011 | 20/09/2013
21/02/2014 | 13/01/2014
707033 | 119.160,00|30/11/2010 24/12/2014 1108
16/05/2014 | 03/04/2014
26/09/2014 | 20/08/2014
737338 | 617.220,00/31/05/2013| 02/09/2013 | 07/04/2016 |18/11/2016 1173
26/05/2014
07/05/2014 | 10/07/2014
776687 | 250.000,00|31/12/2013| 02/06/2014 | 17/07/2014 |25/07/2017 1175
12/05/2017 | 11/02/2016
28/03/2017
28/11/2011 | 22/10/2013
717264 | 119.750,00|31/12/2010 16/03/2015 1204
16/12/2013 | 13/01/2014
10/01/2014
05/02/2013 | 09/06/2014
705045 | 954.187,58|30/11/2012 29/06/2016 1240
03/09/2015 | 26/06/2015
16/12/2015
02/01/2013
21/10/2015
30/11/2015
705788 |1.016.144,69| 30/11/2012 18/12/2015 | 27/06/2016 1272
03/02/2016
22/02/2016
05/05/2016
23/09/2010
03/08/2010
700055 | 110.000,00|30/04/2010 17/07/2013 | 20/07/2015 1812
10/10/2013
18/08/2014
04/08/2010
700078 | 402.314,00|30/04/2010 28/05/2015 | 04/09/2015 1857
11/08/2015
Total |5.418.716,06 Média de diag 1183
! Inclui fiscalizagdo in loco e diligéncia

Fonte: CGU, a partir dos dados do SICONV, em outubro de 2017.

Destaque-se que o convénio n? 776687, celebrado em 2012, devolveu os recursos a
Unido em 2014, por inexecucdo do objeto, mas a prestacdo de contas permanece
pendente de analise financeira.

Causa
Concessao de multiplas oportunidades ao convenente para apresentar a prestacao de
contas dos ajustes firmados, ou a sua complementacado, em desconsideracao aos prazos

normatizados. Tal situacdo também onera demasiadamente a capacidade das areas
técnicas, que acabam por refazer, mais de uma vez, o mesmo trabalho.

22



Manifesta¢do da Unidade Examinada

Por meio do Oficio n2 221/2017/MDS/SESAN — ASSESSORIA 1l, de 6 de dezembro de
2017, a Unidade apresentou a seguinte manifestacao:

“Inicialmente cabe esclarecer que a prestagdo de contas nesta Secretaria estd
organizada da sequinte forma: a andlise fisica é realizada pela Coordenacdo-Geral de
Prestacdo de Contas Fisica (CGPFI), pela Coordenagdo-Geral de Incentivo a Produgdo de
Leite (CGILE) do Departamento de Apoio a Aquisi¢cGo e a Comercializagdo da Produgdo
Familiar (DECOM), e pela Coordenacdo-Geral de Acesso & Agua (CGAA) do
Departamento de Fomento a Produgdo e a EstruturacGo Familiar (DEFEP). Ja a andlise
financeira de todos os instrumentos é realizada pela Coordena¢do-Geral de Execugéo
Orcamentdria e Financeira (CGEOF). Dito isso, a seguir serd explicitada a rotina de cada
drea na ocasi@io do recebimento da prestacdo de contas.

A CGPFI foi criada em 2013 para processar o passivo de convénios que restavam sem
andlise de cumprimento do objeto em suas dreas técnicas originais. Tratava-se de um
grande volume de processos fisicos (aproximadamente quinhentos processos) que foi
transferido em remessa quase tnica ou em um curto espago de tempo para a nova drea
responsdvel. Para evitar a ruptura administrativa e a perda de memdria técnica quanto
a posicdo de cada convénio, foram elaboradas orientagdes para as providéncias de
finalizagdo nas dreas técnicas origindrias, inclusive quanto a informagdo sobre as
pendéncias de cada processo. No entanto, grande parte do passivo era oriundo de dreas
extintas ou de programas descontinuados que nGo contavam mais com equipes técnicas
aptas a documentarem e instruirem com suficiéncia os processos que seriam migrados.

Em face dessa situagdo, a opgdo técnica para desempenho da tarefa de trabalhar o
passivo, sempre cotejado com o quantitativo de pessoal e curva de aprendizagem da
equipe, foi a de iniciar os trabalhos de andlise e elaborac¢éo de pareceres técnicos,
organizando o fluxo e a ordem de distribuicdo dos mesmos, a partir de dados secunddrios
de acompanhamento o controle que existiam na Secretaria.

Paralelamente, desde 2013, é realizado um inventdrio anual dos processos fisicos que
foram sendo identificados, etiquetados, montados, catalogados, completados
reintegrados, confrontados com os dados dos sistemas de gestGo documental e
financeira e, em suma, triados para melhor compor o fluxo de prioridades de
processamento ao qual se destinariam (demandas externas do Poder Judicidrio,
Ministério Publico e érgdos de controle e de policia, denuncias de irreqgularidades na
execugdo do convénio, programas de a¢do continuada, antiguidade, convénios firmados
com entidades privadas, maior valor transferido e casos de devolugdo integral dos
recursos por ocasido de denuncia formalizada pelo convenente). O manuseio dessa
enorme quantidade de documentos, paulatinamente, propiciou o melhor ordenamento
de prioridades, inclusive evitando o envelhecimento de processos com vigéncia
recentemente encerrada, e carreou para as planilhas de controle um maior volume de
dados de qualidade para instrumentalizar a gestdo do passivo. Também foi possivel
integrar as documentag¢bes recebidas aos processos correspondentes e identificar
situacbes de ndo recebimento da prestagcdo de contas que requeriam agdo corretiva
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imediata (solicitagdo da documentagdo e inscricdo na inadimpléncia quando fosse o
€aso).

Por ocasido dos inventdrios, também foram identificadas, priorizadas e tratadas
situag¢des qualificadas como "de curso rdpido”, a saber: cancelamento de propostas,
inexisténcia de repasse financeiro, devolucdo supostamente integral de recursos,
declaracdo de impossibilidade de desenvolver o projeto e inumeras outras
particularidades.

Atualmente, a maioria dos processos do passivo jd foi ou estd sendo analisado, restando
ndo distribuidos aos analistas cerca de 60 (sessenta) processos, dos quais apenas 20
(vinte) na CGPFI e 40 (quarenta) deles ainda estdo em tratamento pela drea técnica
original, antes da transferéncia definitiva para a drea responsdvel pelo passivo.

Quanto a rotina da andlise realizada pela CGAA/DEFEP, cabe registrar que antes da
elaboracdo dos pareceres de andlise de prestagcdo de contas fisica, é realizado o
acompanhamento da execugdo e a andlise parcial dos dados inseridos no SIG Cisternas
e oferece-se aos convenentes, por contato com suas dreas técnicas via e-mail ou
telefone, a possibilidade de corregdo.

Desse modo, as andlises consignadas em pareceres técnicos se ddo geralmente
conforme uma destas duas situagdes: (a) envio de toda a documentagdo necessdria para
o inicio da andlise de prestacdo de contas de um ponto de vista fisico, de modo que o
parecer conclua (al) pela aprovagdo do objeto ou (a2) pela reprovagdo (parcial ou total),
gerando diligéncias, por meio de oficio, no intuito de oferecer ao convenente chance de
aditamento dos documentos encaminhados ou sua apresentagdo, alertando-se também
para as consequéncias da reprovagcdo ou da omissGo do dever de prestar contas; tais
como a instauragcéo de Tomada de Contas Especial e inscricio como inadimplente no
SIAFI; e (b) envio incompleto de documentos que permitam a andlise de prestacéo de
contas e ndo resposta aos contatos da drea técnica, gerando comunicagéo, por meio de
oficio, com alerta sobre as consequéncias da omissdo do dever de prestar contas. Mesmo
em caso de resposta por parte do convenente com indicagdo de remessa futura de
documentos, sGo comuns a morosidade do envio referido ou a requisicGo de prazos
adicionais.

Em relacdo a CGSIA/DECOM, cabe destacar, para fins de contextualizagdo, o reduzido
quadro de servidores frente ao grande numero de processos no passivo da prestacdo de
contas nos anos de 2012 e 2013, nos quais a equipe era composta por apenas dois
servidores, frente a um passivo de cerca de 250 (duzentos e cinquenta) processos no final
de 2013.

Diante disso, foi necessdrio priorizar casos de omissdo no dever de prestar contas,
inadimpléncia, ocorréncia de ac¢do judicial, aqueles em que haviam demanda de drgdos
de controle e denuncias de irregularidades. Situagcées que demandavam medidas
imediatas e que impossibilitavam a andlise tempestiva de todas as prestacées de contas
que eram recebidas.
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Essas dificuldades impactaram no aumento do lapso temporal entre o recebimento da
prestagdo de contas e sua respectiva andlise. Todavia, a CGSIA aprimorou as rotinas e
procedimentos de andlise da prestacdo de contas, tendo alcancado resultados positivos
nos ultimos anos.

Importa observar que em janeiro de 2015 o passivo, total da CGSIA era de 205 (duzentos
e cinco) processos, destes 161 (cento e sessenta e um) aguardavam a primeira andlise.
Ainda no primeiro semestre daquele ano foi iniciada uma forca tarefa para andlise da
prestacdo de contas, onde se buscou priorizar os casos de omissdo no dever de prestar
contas, os inadimplentes, além de realizar a andlise dos processos que ndo haviam sido
alvo de nenhuma andlise. No final do ano de 2015 o passivo total foi reduzido para 165
(cento e sessenta e cinco) processos, sendo que apenas 26 (vinte e seis) processos ainda
careciam da primeira andlise.

Atualmente o passivo total da CGSIA é de 71 (setenta e um) processos, sendo que todos
ja receberam ao menos uma andlise. Estd em curso uma nova for¢a tarefa que visa
analisar todo o passivo até abril de 2018.

Quando os processos de prestagdo de contas ddo entrada na CGEOF para andlise
financeira, eles sdo classificados de acordo com sua prioridade de andlise:

e Omiss@o no dever de prestar contas;

® Reprovagdo total;

e Demandas de drgdos de controle (CGU, TCU, MPF, DPF, AGU, Justica Federal,
Ministério da Justiga...);

e Valores pactuados superiores a RS 1,5 milhédo;

e Instrumentos formalizados em 2002. 2003, 2004 e 2005; e

e Instrumentos formalizados com Entidades Privadas.

A medida que surge disponibilidade na equipe, estes sdo distribuidos para andlise,
observando os critérios da prioridade. O grupo de prioridade néo é estdtico, pois
processos que ndo pertencem a este grupo poderdo ser incluidos caso haja demanda dos
orgdos de controle.

Quando a andlise financeira é iniciada nos casos em que ndo se trata de omissdo ou de
reprovacgdo total, todo o processo é conferido, desde sua formalizagdo.

A manifestagcdo da drea técnica, quanto a avalia¢cdo da prestagcdo de contas sob os
aspectos fisicos, é levada em conta para embasar a andlise financeira, a qual também
contempla a avalia¢do da documentagdo de prestagdo de contas inserida no processo.

Caso a documentacgdo esteja incompleta para viabilizar a avaliagdo financeira da
prestacdo de contas ou seja necessdrio solicitar esclarecimentos que complementem as
informagdes prestadas, o analista de prestagdo de contas emite Nota Técnica, a qual é
encaminhada por meio de oficio ao interessado, com sugestdo de diligéncia ao
convenente para apresentacdo da documentagdo e/ou das informagdes faltantes, bem
como com o valor atualizado a ser devolvido ao erdrio, caso o responsdvel ndo tenha
condi¢bes de apresentar tal documentagdo e/ou informagdes.

25



Recebidas as informagdes ou os documentos faltantes, é feita nova andlise para verificar
se as mesmas atendem aos requisitos legalmente necessdrios para emiss@o de opinido
quanto aos aspectos financeiros da prestacdo de contas. Em alguns casos pode ser
necessdria, inclusive, nova avaliagdo da drea técnica das informacbes prestadas,
ensejando nova manifestacdo a respeito das contas apresentadas.

No intuito de evitar sucessivas diligéncias no caso de apresentacdo de documentagdo
repetida ou incompleta, a Coordenacdo de Prestacdo de Contas — COPC reviu seus
procedimentos e serdo promovidas no mdximo duas diligéncias por processo, sendo que,
para os casos de processos com indicativo de reprovacdo total das contas, serd apenas
uma diligéncia.

Além disso, atualmente para os processos com indicativo de reprovag¢do total das contas
que ddo entrada na COPC, enquanto aguardam disponibilidade para andlise, é emitido
oficio as Instituigbes financeiras solicitando cdpia integral dos extratos bancdrios da
conta corrente especifica do instrumento, bem como das correspondentes aplicagées
financeiras, desde a data de repasse dos recursos até o encerramento da vigéncia do
convénio ou quando seu saldo foi zerado. Tal medida almeja deixar o processo em
condigles de se apurar o dano ao erdrio, principalmente quando se trata de mais de um
gestor dos recursos, visto que os convénios que apresentam esse tipo de reprovagéo
geralmente ndo sdo instruidos com os extratos bancdrios.

No caso de processos que demandem instaura¢éo de Tomada de Contas Especial - TCE,
a Coordenagdo de Prestagdo de Contas - COPC desta Secretaria esgota todas as medidas
administrativas cabiveis e prévias a remessa do processo a Coordenagdo de
Contabilidade da Secretaria Executiva deste Ministério, o que inclui a quantifica¢do e
atualizagdo de valor referente ao dano ao erdrio, a notificagdo dos gestores responsdveis
pelo dano e a certificagdo de que os mesmos receberam a notificacéo e, assim, tiveram
o direito ao contraditorio e a ampla defesa assegurados.

De posse de todos os elementos necessdrios, é emitido pela COPC Parecer Financeiro que
explicita as conclusées acerca da andlise financeira da prestagcdo de contas, o qual é
ratificado pelo correspondente Parecer do Ordenador de Despesas aprovando ou
rejeitando as contas apresentadas.

Outra medida que dard celeridade as andlises é a unificacGo das equipes de prestacdo
de contas - que foi proposta conforme processo 71000.038920/2017-03, que tramita no
SEl -, visto que seria realizada uma sé andlise que englobaria os aspectos técnicos e
financeiros, resultando em uma sé diligencia para complementagcéo dos documentos
concernentes a prestacdo de contas. Hoje as andlises técnica e financeira sdo realizadas
por equipes distintas na SESAN e em momentos diferentes, o que normalmente resulta
em mais de uma diligéncia ao parceiro, com intervalo de tempo muito longo.

Além da unificagdo das dreas, se faz necessdrio que a for¢a de trabalho seja aumentada

com servidores que ndo possuam impedimento para realizar as duas andlises, visto que
somente os servidores efetivos e os ocupantes de cargos em comisséo que fazem parte
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das equipes de andlise de prestagcdo de contas podem atualmente contribuir com a
unificagdo.

(..

Cumpre esclarecer que vdrios fatores podem contribuir para delongar, em alguns casos,
o lapso temporal entre o recebimento da prestacdo de contas e a manifestacdo da drea
técnica, dentre os quais pode-se citar:

a) a existéncia de instrumentos com enorme quantidade de documentos e de andlise
complexa;

b) a priorizagcdo da andlise de determinados processos em detrimento de outros, em
atendimento a critérios como os jad mencionados na resposta a constatacdo n° 03 neste
expediente;

c) dificuldades para analisar as presta¢des de contas inseridas no SICONV, sistema cujas
funcionalidades para exportagdo de dados que possam ser trabalhados em planilhas
eletrénicas ainda sdo limitadas, visto que os arquivos gerados pelo sistema sdo em
formato pdf e podem conter no mdximo 999 (novecentas e noventa e nove) linhas,
quantidade muitas vezes insuficiente para contemplar todos os langamentos de muitas
relagées de pagamentos afetas aos instrumentos de repasse de recursos formalizados
pela SESAN. Além disso, o "Sistema DW", que permitia a extragdo de dados do SICONV
em forma de planilhas, foi desativado em 2017;

d) a recorrente necessidade de solicitar complementacges as informagdes de prestacGo
de contas apresentadas, as quais, quando recebidas, ensejam nova andlise processual;
e

e) equipes pequenas e sobrecarregadas para analisar o passivo da presta¢do de contas.

Contudo estéo em andamento nesta SESAN diversas medidas com vistas a minimizar e
finalizar o passivo da prestagdo de contas, as quais também ja foram elencadas nesta
Nota Técnica na resposta as constatagbes n° 01 e 03. Caso tais medidas sejam
implantadas, espera-se lograr resultados satisfatorios no sentido de ganhar celeridade
na conclusdo das andlises”.

Em informacdo adicional, mediante a mensagem eletronica de 8 de junho de 2018, a
SESAN apresentou as seguintes consideracdes:

“Reforca-se que esta Secretaria trabalha com dois cendrios diferentes no que diz respeito
as andlises das presta¢des de contas. Um cendrio é o passivo “estoque” de prestacoes
de contas que engloba os processos que ainda estdo sendo/serdo analisados sob o ponto
de vista fisico nas dreas técnicas responsdveis pelo Programa de Aquisicdo de Alimentos
(convénios municipais) e Programa Cisternas e aqueles convénios de agdes
descontinuadas que est@o sob a responsabilidade da Coordenac¢éo-Geral de Prestagdo
de Contas Fisica. Também perfaz esse estoque aqueles convénios que estdo na
Coordenacgdo-Geral de Execugcdio Orcamentdria e Financeira para andlise da prestacGo
de contas sob o aspecto financeiro. Para este passivo, jd foram tomadas um conjunto de
providéncias explicitadas na presente manifestagdo e algumas ja informadas em outras
ocasibes a essa CGU. O estoque engloba todos os instrumentos com prestagdo de contas
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até 31.12.2016, conforme a Portaria N© 1286/SE/MDS, de 15/12/2017. O outro cendrio
é considerado o “ativo” que é composto por aqueles convénios com prestagdo de contas
apds 31.12.2016 e todos os instrumentos celebrados sob a égide da Portaria
Interministerial 424/2016. Para este conjunto de instrumentos, esta Secretaria adota
procedimentos adequados para que néo passem a compor o passivo e assim atender os
prazos legais de andlise da prestacdo de contas”.

Acrescenta-se que em relag@o aos processos de prestagdo de contas em estoque nesta
SESAN a Portaria n® 1286/SE/MDS, de 15 de dezembro de 2017, em seu art. 42 ja
estabeleceu diligéncia unica, portanto torna-se necessdrio que a recomendac¢do seja
revista no sentido de sinalizar um corte temporal, para que fique clara a sua
aplicabilidade em relagcdo aos processos que ndo fazem parte do passivo desta
Secretaria.

Analise do Controle Interno

Nos pareceres técnicos ha resumos dos histéricos dos convénios que mencionam
diversas diligéncias concedidas a convenentes para encaminhar documentacgdo
complementar, esclarecer fato na execug¢do ou devolver recursos.

Em alguns pareceres técnicos ha citacdes do Acérddo do TCU n2 2.526/2008 — 12 Camara
que determina ao 6rgdao concedente ndo ofertar ou reiterar prazo adicional aos
convenentes sem previsao legal.

Assim, em vdrios oficios de notificacdo a Secretaria destaca que o prazo para
atendimento é improrrogavel, sob pena de instauracdo de Tomada de Contas Especial-
TCE.

Apesar dos alertas aos convenentes, a Secretaria aceita pedidos de prorrogacdao de
prazo para atendimento, mesmo sabendo da falta de amparo legal e expressa pelo TCU
no mencionado Acérdao, e também oferta novo prazo para atendimento por iniciativa
propria.

Dessa forma, quando o convenente ndo atende o prazo do oficio de notificacdo de
diligéncia, a SESAN permanece aguardando o recebimento da documentagdao ou
informacdo complementar, quando deveria adotar providéncia para concluir a
prestacdo de contas ou instaurar processo de TCE, quando fosse o caso, em vista de
parte da execucdo do objeto estar pendente de comprovacao.

Neste sentido, o tempo consumido para concluir a andlise de prestacdo de contas acaba
superando a prépria vigéncia do convénio.

A Unidade, em sua manifestacdo, reconhece o impacto das sucessivas concessdes de
prazo e de novas oportunidades de manifestacdo ao convenente:

(...) Mesmo em caso de resposta por parte do convenente com indica¢do de
remessa futura de documentos, sGilo comuns a morosidade do envio referido ou a

requisicdo de prazos adicionais {(...)
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(...) No final do ano de 2015 o passivo total foi reduzido para 165 (cento e
sessenta e cinco) processos, sendo que apenas 26 (vinte e seis) processos ainda
careciam da primeira andlise.

Atualmente o passivo total da CGSIA é de 71 (setenta e um) processos, sendo que
todos ja receberam ao menos uma andlise. {(...)

A prolongacao da andlise da prestagdao de contas dificulta a rastreabilidade do
documento e da informagao.

Por fim, a sucessiva concessdo de prazos acaba possibilitando aos convenentes com
pendéncia em prestacdes de contas a celebra¢do de novos convénios, ndo contribuindo
para a formacdo de um ambiente com maior integridade na Administracdo Publica.

Por outro lado, a Unidade informa duas medidas importantes para a melhoria de seus
procedimentos de andlise de prestacdes de contas: o limite de diligéncias ao convenente
para complementacdo de informagdes e documentos e a restruturagao das areas de
analise fisico e financeira, de forma a melhor dinamizar os trabalhos.

Ambas as medidas tém potencial de melhorar a gestdo do processo de andlise de
prestacdo de contas na SESAN, que deve, por norma legal, ser estruturado de forma a
necessariamente atender aos prazos regulamentados.

Recomendagdes:

Recomendagdo 1: Para os convénios firmados na vigéncia do Decreto n? 8.244/2014,
regulamentar procedimentos especificos de forma que todo o processo de analise de
prestacdao de contas seja executado dentro do prazo normatizado, incluindo, se for o
caso, nessa regulamentacdo o numero limite de solicitacbes de documentacdo
complementar e prazos maximos a serem concedidos.

1.1.1.5 CONSTATACAO

Demora média de 2,5 anos para conclusdao da andlise financeira de prestacdes de
contas de convénios reprovados no aspecto técnico, indicados para instaura¢ao de TCE
nos pareceres técnicos, apesar de a area financeira elencar convénios reprovados na
execucao fisica como prioritarios para analise.

Fato
Com relagdo aos convénios da amostra selecionados conforme os critérios registrados no
item 1.1.1.1, foram identificados nove convénios sem analise financeira conclusiva até

11.08.2017, por nesta data terem sido encerrados os testes de auditoria. O quadro 7
espelha a referida situacéo.
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Quadro 7 — Convénios reprovados tecnicamente, sem analise financeira conclusiva

Valor Dias entre a
Fim | Prazop/ | Chegada | Analise |analise Técnica e| Opinido por
Convénio Repassado De PC daPC | Técnica gl 2525180 d~e
R$ a falta de Analise| Reprovacso
Vigéncia (Parecer) | Financeira Final,| - Tecnica
até 11/08/2017
737338 617.220,0031/05/201329/08/2013 12/08/2013 |18/11/2016 266 Total
736422 | 1.543.050,0028/02/201331/05/201313/07/2015|30/03/2016 499 Total
756535 |19.299.805,7030/04/201530/07/201522/03/2016|13/10/2015 668 Total
700078 402.314,0030/04/201015/06/201020/07/2010|04/09/2015 707 Total
717264 119.750,00[31/12/201031/03/2011{28/11/2011 |16/03/2015 879 Total
707033 119.160,00[30/04/201130/07/2011{12/12/2011 |24/12/2014 961 Total
707379 | 1.189.910,6131/03/201331/05/2013/10/12/2012 |04/04/2014 1225 Total
706768 235.210,0031/03/2012{30/06/2012 14/06/2012|04/10/2013 1407 Parcial
747231 339.419,5230/11/201128/02/2012 omissdo |04/02/2013 1649 Total
Total |23.865.839,83 Média 917 -

Fonte: CGU, a partir dos dados do SICONV, em outubro de 2017.

Verifica-se a partir do quadro acima o tempo médio de 2,5 anos para conclusdo da
anadlise financeira de prestacdes de contas de convénios reprovados no aspecto técnico,
indicados para instauracdao de TCE nos pareceres técnicos, apesar da area financeira
elencar convénios reprovados na execucao fisica como prioritdrios para analise..

Causa

Concessao de multiplas oportunidades ao convenente de apresentar documentos ou
informacgdes para comporem a prestacdao de contas dos ajustes firmados, ou a sua
complementacao, em desconsideracdo aos prazos normatizados. Tal situacdo também
onera demasiadamente a capacidade das areas técnica, que acaba por refazer mais de
uma vez o mesmo trabalho.

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio n2 221/2017/MDS/SESAN — ASSESSORIA 1, de 6 de dezembro de
2017, a Unidade apresentou a seguinte manifestacao:

“No que se refere aos processos elencados no Quadro 5, a SESAN adotou medidas
administrativas para apuragdo dos fatos, conforme pode ser observado na tabela a
seqguir, que sumariza a situacGo atual do histérico da andlise de cada um dos
instrumentos:

Fim de
Convénio Observagdo
Vigéncia
737338 |31/05/2013 Em ar}dlise ]I’inqnceira quanto a reprovagdo total da prestacdo de contas proposta
pela drea técnica.
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Em face do pedido do convenente de reconsideragdo da andlise de presta¢do de

736422 |28/02/2013 Ao § [
contas, o convénio foi enviado para a drea técnica para reexame.

Em 30/11/2017 o convenente recolheu os recursos faltantes, confirmado em
756535 |30/04/2015 D5/12/2017 no SISGRU. O parecer financeiro e o parecer do ordenador de despesas
oprovando a prestagcdo de contas estdo em elaboragdo para finalizar o convénio.

700078 |30/04/2010 D processo estd sendo analisado sob o aspecto financeiro quanto a reprovagéo
otal da prestagdo de contas proposta pela drea técnica.

717264 |31/12/2010

A drea técnica reprovou a prestagdo de contas por omissdo de documentos
comprobatdérios. Por meio do Oficio n2 373, de 05/12/2017, a SESAN informou ao
ex-gestor do ndo acatamento de sua defesa, estando em elaboragéo o Parecer do
Ordenador de Despesas para a instauragdo de TCE.

707033 |30/11/2010

A drea técnica reprovou a prestagdo de contas. Assim, o convenente foi notificado
o devolver os recursos por meio do Oficio n2 374/2017/MDS/SESAN/CGEOF/ COPC,
707379 |31/03/2013 de 05/12/2017, com prazo de vinte dias para atendimento a contar da data de
recebimento da diligéncia. Caso ndo haja resposta, serd providenciada a
instaura¢do da TCE.

Em reandlise financeira, apds apresentagdo da documentagéo complementar da

7067 1 2012
06768 |31/03/20 prestacdo de contas, jd analisada pelo crivo técnico.

A prestagdo de contas estd na fila de processos prioritdrios que aguardam andlise

747231 11/2011
3 30/11/20 financeira.

Dos processos acima, um estd no passivo de andlise fisica de presta¢do de contas e os
demais oito processos estdo na CGEOF, estando um na fila de andlise, quatro em andlise,
um aguardando finalizacGo do prazo para instauragcdo de TCE, dois para emissdo do
Parecer do Ordenador de Despesas, sendo um TCE e outro para aprovagéo das contas.

Depreende-se que nem todos os processos cuja andlise técnica finda com recomendag¢do
de instaurag¢do de TCE evoluem para tal instdncia, dado que ao chegarem a CGEOF sdo
adotados uma série de procedimentos que visam esgotar as medidas administrativas
prévias a TCE e, nesse tramite, nGo raro, o convenente apresenta documentag¢do
complementar ou promove recolhimento de recursos ao erdrio que sanam no todo ou
em parte as pendéncias de prestagdo de contas

Nesse meandro, para os processos cujas pendéncias de prestacGo de contas foram
totalmente sanadas, a exemplo do Convénio n° 756535 firmado com o Estado do Rio
Grande do Sul, fica descaracterizada a necessidade de instaura¢cdo de TCE face a
aprovagdo da prestagdo de contas.

Com a unificagdo das andlises técnica financeira da prestacdo de contas, situagées como
esta serdo mitigadas em razdo de serem tratadas todas as pendéncias afetas a cada
processo de uma so vez.

Conforme jé mencionado na resposta a Constatacdo 3 neste documento, foram
estabelecidos critérios de priorizagGo na andlise dos processos de prestac¢do de contas
na COPC, nos quais os processos referentes a omissdo no dever de prestar contas e
reprovagdo total das contas apresentadas encabegcam a lista.
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A adogdo de tais critérios decorre da insuficiéncia da atual forca de trabalho disponivel
para realizar as andlises financeiras, que impossibilita a andlise imediata de todos os
processos que fazem parte do passivo e a consequente instauragdo imediata de TCE nos
casos em que a mesma se faz necessdria.

Na presente data a equipe de técnicos que realizam a andlise quanto aos aspectos
financeiros das prestacées de contas conta com treze analistas — dos quais hd uma
gozando de licenga maternidade —, dois auxiliares administrativos e uma coordenadora.

O quadro abaixo demonstra a distribuicdo dos processos priorizados para andlise no
passivo atual de 726 instrumentos, evidenciando os critérios de priorizagdo
estabelecidos para andlise financeira da prestacdo de contas:

QUANTIDADE DE PROCESSOS

PRIORIDADE Andlise | Financeiro | Financeiro
Total
Fisica a Analisar | em Andlise
Omiss@o no dever de prestar contas 2 0 2 4
Reprovagdo total 17 44 50 101
A tustsa roderar Miistéro do ) | 7| 8 | 8
Valores pactuados superiores a RS 1,5 milhéo 4 39 8 51
Instrumentos formalizados em 2002, 2003, 2004 e 2005 0 0 1 1
Instrumentos formalizados com Entidades Privadas 8 7 8 23
Total de Prioridades para Andlise Financeira 58 134 77 269
Demais Processos 245 202 0 457
TOTAL DO PASSIVO DE PRESTACAO DE CONTAS DA SESAN 303 336 87 726

EM DEZ/2017

Observa-se que dentre os processos que estdo com a andlise financeira da prestagdo de
contas em andamento, a maior quantidade de instrumentos refere-se ao somatdrio
daqueles inicialmente motivados por omissGo ou reprovagdo total das contas,
evidenciando a observdncia dos critérios de priorizagdo na andlise, tanto e que na data
atual nGo hd nenhum processo relativo a omissdo aguardando andlise.

Conforme jad mencionado, dos 726 que compdem o passivo da SESAN, 220 enquadram-
se nos critérios de andlise da Portaria de Racionaliza¢Go da prestacéo de contas, dos
quais 79 fazem parte da lista de prioridades para andlise financeira.

No quadro acima néo sdo contabilizados os processos vigentes referentes ao Programa
de AquisicGo de Alimentos - PAA do Leite, que sGo oito instrumentos e que possuem
prestacées de contas parciais que envolvem enorme quantidade de documentos. Esses
também referem-se a andlises prioritdrias, vez que a avaliagdo das presta¢ées de contas
parciais é condigcdo para a liberagdo de novas parcelas de recursos na execugdo desses
instrumentos de repasse.
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Cada analista da equipe da COPC tem, em média, seis processos sob sua
responsabilidade. Além da andlise financeira da prestagcdo de contas, tais analistas
também sdo demandados a: i) elaborar subsidios para responder questionamentos
provenientes de diligéncias recebidas de orgdos de controle internos e externos acerca
dos instrumentos, as quais também sdo tratados como assuntos prioritdrios; e ii) a
contribuir com sugestoes para melhorias de processos de trabalho.

Outro fato que contribui para que as TCE ndo sejam imediatamente instauradas é que
atualmente cada uma das trés diretorias técnicas da SESAN possui sua equipe de
analistas de prestacdo de contas, enquanto a CGEOF dispée de uma soé equipe para a
andlise financeira, a qual conta com quantitativo de analistas inferior ao somatdrio dos
analistas que compdem as equipes que realizam a andlise técnica. Todas as equipes
estdo sobrecarregadas, em especial a equipe responsdvel pelas andlises financeiras.

Os processos que resultam em instauragdo de TCE sequem um rito bastante especifico
quando ddo entrada na COPC, que visa o esgotamento de todas as medidas
administrativas cabiveis e prévias a TCE, as quais asseguram aos envolvidos o direito a
ampla defesa e ao contraditdrio, conforme ilustrado a sequir.

a) é verificado se no processo constam todos os extratos bancdrios de conta corrente e
de aplicagées financeiras relativos as movimentacbes dos recursos repassados. Nos
casos de indicativo de omissGio em prestar contas ou de reprovagdo total das contas
apresentadas, quando o processo dd entrada na COPC automaticamente os extratos

bancdrios sdo solicitados a instituicGo financeira na qual os recursos foram
movimentados, antes mesmo do inicio da andlise financeira da prestacdo de contas;

b) de posse dos extratos bancdrios, o dano é quantificado e imputado ao(s) gestor(es)
responsdveis na época do repasse dos recursos ou da realiza¢do das despesas. Para que
ocorra a correta identificacdo dos responsdveis, por vezes é necessdrio diligenciar o atual
gestor ou o orgdo legislativo ligado ao convenente (cdmara dos vereadores ou
assembleia legislativa) ou a Justica Eleitoral a fornecer os dados relativos aos periodos
em que cada gestor esteve a frente da execuglo dos recursos repassados e que s@o
objeto de omissdo ou reprovacg@o na prestagdo de contas;

¢) tendo sido quantificado o dano ao erdrio e identificado o responsdvel pelo mesmo, é
feito o cdlculo de atualizagdo do montante utilizando a ferramenta de atualizagdo de
débito do TCU e o responsdvel é diligenciado por via postal a realizar a devolugéo do
valor atualizado com juros e corre¢do monetdria;

d) o correspondente Aviso de Recebimento Postal - AR é inserido no processo como
comprovacgdo de que o interessado recebeu a notificagcdo que solicita a devolugéo dos
recursos;

e) nos casos em que a correspondéncia é devolvida ao remetente, providencia-se a
publicagdo, no Didrio Oficial da Unido - DOU, de Edital de NotificacGio com prazo de cinco
dias para resposta;

f) somente apds o esgotamento das medidas acima elencadas e sem que haja a devida
devolugcdo de recursos é que o processo é encaminhado a setorial contdbil deste
Ministério para a instaurag¢do da TCE; e
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g) contudo, caso haja resposta dos envolvidos a diligéncia de devolugdo de recursos, seja
por meio do ressarcimento ao erdrio, seja por meio da apresenta¢do de novas
informag¢des que se somem aquelas ja presentes na prestacdo de contas, tal resposta
passa por nova andlise da equipe da COPC.

Aqui, mais uma vez enfatiza-se que com a unificagdo da andlise da prestacdo de contas,
técnica e financeira, haverd maior celeridade na conclusGo da andlise dos processos que
resultam em instaura¢do de TCE, dado que todas as impropriedades e irreqularidades
evidenciadas na prestagdo de contas passardo por uma so andlise, a qual abordard todos
os aspectos técnicos e financeiros afetos, contribuindo para a redugdo da quantidade de
diligéncias ao convenente. Enfatiza-se, ainda, que no caso de omissdo no dever de
prestar contas e na reprovagdo total, o proprio servidor que concluir a andlise apurard a
responsabilidade, notificando imediatamente os responsdveis”.

Em informacdo adicional, mediante a mensagem eletronica de 8 de junho de 2018, a
SESAN apresentou as seguintes consideracdes:

“Reafirma-se o posicionamento da Coordenag¢do da Prestagdo de Contas — COPC exarado
no Oficio n? 221/2017/MDS/SESAN que expde as dificuldades enfrentadas nas andlises
dos processos, bem como a insuficiéncia da forca de trabalho para proceder a andlise
financeira assim que os processos sdo tramitados para a COPC e, consequentemente, a
imediata instaurag¢do da Tomadas de Contas Especial nos casos em que requer tal
procedimento. Acrescenta-se, ainda, que sdo estabelecidas prioridades para os
processos que compdem o passivo, todavia, esse indicativo ndo significa andlise
imediata visto que sdo vdrios processos nessa situagdo e que depende da disponibilidade
da forga de trabalho que é insuficiente. Com o intuito de agilizar as andlises, aquela
Coordenagdo jd vem adotando vdrias alteragées nos procedimentos, conforme exposto
no item 1.1.1.7 INFORMACAO da verséo preliminar do Relatdrio de Auditoria.

Quanto a recomendagdo concernente a essa constatagcdo, conforme anteriormente
informado, foi apresentado a Assessoria Especial de Controle Interno — AECI, conforme
documentacgéo constante do processo 71000.020485/2018-33, justificativas sobre
impossibilidade de cumprir os prazos estipulados na IN TCU ne 71/2012 e suas
alteragdes, isto com relagéio aos processos que compdem o passivo.

Para os processos cujos instrumentos venceram apds 31/12/2016, portanto, néo fardo
parte do passivo, esta Secretaria estd atenta aos prazos estabelecidos nos normativos
de maneira que se houver necessidade, serd apresentada ao Tribunal de Contas da Unido
solicitagdo de prorrogagdo de prazo de forma fundamentada.

Analise do Controle Interno

A reprovacdo das prestacdes de contas por ocasido da analise técnica por inexecugdo do
objeto demandaria providéncias imediatas pela &rea financeira, em funcédo da criticidade
da situacdo, agravada pelas propostas para instauragdo de TCE, sugeridas nas analises
técnicas dos Convénios n® 700078, 707379, 736422 e 737338.

Para exemplificar a situacdo acima, cabe destacar relato da &rea técnica na analise da
prestacao de contas do Convénio n°® 700078: “diante da impossibilidade de avaliagdo da
real execucdo do convénio, tendo em vista a caréncia de documentos, considerando que
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foram respeitados os principios constitucionais da ampla defesa e contraditorio e
esgotadas as medidas administrativas tem-se por imperiosa a instauracdo de TOMADA
DE CONTAS ESPECIAL que tem por escopo apurar a responsabilidade daquele que da
causa a perda, extravio (...) sempre que restarem por esgotadas as providencias
administrativas internas que visem a recomposi¢do do Tesouro Nacional”.

A Secretaria esclareceu que, ndo raro, em convénios reprovados na analise técnica
posteriormente foram apresentadas documentagdes complementares ou houve o
recolhimento dos recursos ao Erario, a partir de diligéncia da area financeira, o que
acarreta em nao instauragéo de TCE.

N&o obstante a argumentacdo da Unidade, os prazos regulamentados devem ser
observados; nao ha faculdade de a Unidade postergar a instauracdo de TCE, em relacéo
ao prazo maximo normatizado, por avaliar que ha possibilidade de supressdo de falhas
por parte do convenente; o esgotamento das providéncias administrativas para o
ressarcimento de eventuais danos ao Eréario deve ser buscado dentro dos prazos
regulamentados em norma. Cabe sim a Unidade, se entender cabivel, adotar medidas para
alertar aos convenentes a importancia do cumprimento dos prazos relativos a prestacao
de contas. E, de toda forma, a eventual complementacdo de informacBGes ou de
documentos pode ser feita em outras fases processuais, como também regulamentado.

Quanto ao esclarecimento complementar da Unidade sobre a insuficiéncia de recursos
humanos inviabilizar a analise de todos os convénios do passivo, afetando também o
cumprimento dos prazos da Instru¢gdo Normativa TCU n° 76/2016, o dimensionamento
dos servidores ndo foi examinado na auditoria.

De toda forma, é fato que SESAN deve cumprir com o determinado em normativos,
incluindo a resolucdo das pendéncias ja acumuladas em passivos de prestacdes de contas
ndo analisadas e as demais necessidades referentes as transferéncias em execucgdo. Dessa
forma, cabe a unidade adotar todas as medidas possiveis para a resolu¢do do passivo,
considerando dentro de um mesmo contexto suas outras responsabilidades.

Em casos excepcionais, pode ser necessario o pedido fundamentado de prorrogacao de
prazos junto ao Tribunal de Contas da Unido, lembrando que tal situacdo néo deve ser
recorrente. As necessidades de prorrogacdo devem ser principalmente oriundas de fatores
imprevisiveis, e ndo de falhas de planejamento ou de gestéo.

Recomendagdes:

Recomendacdo 1: Avaliar a capacidade da Unidade em cumprir os prazos estipulados na
Instrucdo Normativa TCU n® 71/2012 (e atualizagdes) e, em caso de impossibilidade,
verificar a pertinéncia de realizacdo de alteracdes em seus procedimentos de forma a
viabilizar o cumprimento desses prazos; em situacdes especificas, quando necessario,
solicitar prorrogacao fundamentada ao Tribunal de Contas da Unido.
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1.1.1.6 CONSTATACAO

N&o instauracao de Tomada de Contas Especial-TCE em relagdo a convénios que nao
apresentaram as prestacoes de contas no prazo legal e que possuem indicativos de
graves pendéncia ja identificadas.

Fato

Em avaliagao aos dados registrados no SIAFI e ao SICONV em outubro de 2017, foram
identificados sete convénios que ndo prestaram contas no prazo legal, e que ndo tiveram
a imediata instauracdo do processo de Tomada de Contas Especial-TCE, conforme

relacdo apresentada no quadro 8.

Quadro 8 — Convénios que apresentaram as prestagoes de contas com atraso

Convénio Fim de Vigéncia Limite p/ Data do envio da Dias de

Prestar Contas PC Atraso
736416 31/12/2012 01/03/2013 26/04/2013 56
700028 30/04/2010 30/04/2010 30/06/2010 61
813791 31/12/2016 01/03/2017 27/07/2017 148
774318 30/11/2016 29/01/2017 25/07/2017 177
794449 30/12/2016 28/02/2017 25/08/2017 178
700469 31/12/2009 02/03/2010 22/12/2010 295
746741 31/05/2011 30/07/2011 05/06/2013 676

Fonte: CGU, a partir dos dados do SIAFI/SICONV, em outubro de 2017.

De acordo com a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n? 8.443/1993, art.
89), regulamentada nas Instru¢des Normativas TCU n2 56/2007, n? 71/2012 e n?
76/2016, diante da omissdo do dever de prestar contas, a autoridade competente, sob
pena de responsabilidade soliddria, deve imediatamente instaurar Tomada de Contas
Especial para apurar os fatos, identificar os responsaveis e quantificar o dano.

Compilaram-se, ainda, informacdes relacionadas a dez convénios em situacdes
indicativas de TCE (omissos em prestar contas, inscritos em inadimpléncia e com
prestacdes de contas rejeitadas), conforme relacionados no quadro 9, em sequéncia.

Quadro 9 — Convénios em situag¢des indicativas de TCE
Convénios Indicativos Ano do Indicativo
754073 Omissdao em prestar contas 2012
598728, 601171, 635505, 635576, 2012 (1); 2014 (1); 2015 (1); 2016
636899, 700986, 735006 e 739529 (3); 2017 (2)
707169 Prestagao de contas rejeitada 2016
Fonte: CGU, a partir de dados do SIAFI/SICONV, em outubro de 2017.

Inscrito em inadimpléncia

Constata-se a falta de imediata instauracdo de TCE para os convénios dos quadros 8 e 9.
Causa

Concessdao de multiplas oportunidades ao convenente de apresentar prestacdo de
contas dos ajustes firmados, ou a sua complementacdo, em desconsideracao aos prazos
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normatizados. Tal situacdo também onera demasiadamente a capacidade das areas
técnicas, que acabam por refazer, mais de uma vez, o mesmo trabalho.

Manifestagao da Unidade Examinada

Por meio do Oficio n2 221/2017/MDS/SESAN — ASSESSORIA 1l, de 6 de dezembro de
2017, a Unidade apresentou a seguinte manifestacao:

“Em atengdo aos apontamentos registrados pela CGU, apresenta-se, a seguir, tabela que
resume as informacgdes referentes ao andamento da andlise da prestacdo de contas de
cada um dos instrumentos mencionados no quadro 6, as quais evidenciam os motivos
pelos quais ndo foi instaurada imediatamente a TCE:

SICONV

Fim de
Vigéncia

Situagdo da Andlise
da PC

Status

700028

30/04/2010

Atualizado para “PC em andlise”. Migrado para a
CGEOF em 10/11/2017, classificado como
prioritdrio e aguarda a andlise financeira para
reprovagdo das contas

PC em andlise financeira

705789

30/09/2012

Encaminho duas vezes a Setorial Contdbil para
instauragdo de TCE, mas, por impasse de
entendimentos, houve consulta a CONJUR quanto
ao motivo da TCE, que se concluiu pela omissdo.
Em 04/12/2017 foi cobrado do gestor a restituicdo
dos recursos, com prazo de dez dias a contar do
recebimento, sob pena de instauracdo de TCE

Aguarda o prazo de 10 dias
para instaurar TCE

794449

30/12/2016

Em 27/09/2017 a drea técnica opinou pelg
reprovacgdo das contas. Em 14/11/2017 a CGEOF|
diligenciou os gestores para devolver os recursos,
com prazo de dez dias a contar do recebimento,
em 27/11/2017. Se ndo houver resposta, serd
instaurada a TCE

Aguarda o prazo de 10 dias
para instaurar TCE

746741

31/05/2011

Em processo de inscricdo dos responsdveis no
CADIN, pelo dano ser inferior a cem mil reais

Parecer do Ordenador de

Despesas em Elaborag¢do

700469

31/12/2009

Wnalise  finalizada, atualizado para “PC

Finalizado

736416

31/12/2012

aprovada”, com pareceres fisicos, financeiros e do
ordenador de despesas anexados no SICONV

Finalizado

774134

31/12/2016

Wprovada, pelo repasse ser devolvido ao Erdrio,
conforme Parecer do Ordenador de Despesas n9
71/2017, de 04/12/2017. No SICONV apresental
situacdo “prestacdo de contas aprovada”, com
lpareceres inseridos.

Finalizado

774318

30/11/2016

Wprovada, pelo repasse ser devolvido ao Erdrio,
conforme Parecer do Ordenador de Despesas n9
72/2017, de 04/12/2017. No SICONV apresental
situagGo “prestacdo de contas aprovada”, com
pareceres inseridos.

Finalizado

813791

31/12/2016

Wprovada, pelo repasse ser devolvido ao Erdrio,
conforme Parecer do Ordenador de Despesas n9

Finalizado

69/2017, de 29/11//2017. No SICONV apresenta
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situagcdo “prestacdo de contas aprovada”, com
lpareceres inseridos.
Fonte: Controles internos da CGEOF.

Conforme se depreende da tabela acima, os 4 (quatro) primeiros processos estdo com a
andlise financeira em andamento e a andlise da prestacdo de contas de outros 5 (cinco)
processos foi finalizada.

As andlises dos processos de prestacdo de contas obedecem a critérios de priorizacéo
nas dreas técnicas e na CGEOF, passando pela adogcdo de diversas medidas
administrativas que antecedem a instaura¢do da TCE.

Some-se a isso o fato da existéncia de quantidade insuficiente de técnicos disponiveis
para realizar as andlises das prestagdes de contas, as quais se avolumam no passivo, e
a rotatividade das equipes de andlise.

Apesar da precariedade no atendimento dos prazos de andlise de prestacdo de contas,
esta CGEOF ndo se furta ao atendimento de todas as etapas prévias a instauragdo de
TCE, conforme pode ser observado nos apontamentos colhidos nos processos dos vinte
e trés instrumentos relacionados no Quadro 7.

Fim de Situagdo da

Vigéncia Andlise de PC

INa Coordenagdo-Geral de PrestagGo de
Contas Fisica-CGPFI para Parecer Técnico
635505 |31/12/2010 [Na drea técnica para emisséo de parecer
Na drea técnica para emissdo de parecerPassivo de andlise de prestagcdo de
636899 |30/05/2013 conclusivo quanto ao cumprimento dojcontas fisica.

objeto

Restituido a drea técnica para andlise da
documentagdo complementar da PC

Com parecer técnico de aprovagdo parcial
739529 |30/11/2011|das contas, aguardando a andlise
financeira Passivo de andlise de prestagGo de
Recebido na COPC em 21/10/2017 comicontas financeira

735006 |30/11/2011 |aprovacdo da drea técnica, aguardando a
andlise financeira

598728 |31/05/2009 [Em andlise financeira para quantificar o
700986 |30/11/2010|dano ao Erdrio e notificar o responsdvelPrestacdo de contas em andlise
601171 |30/06/2008 para o ressarcimento, em vista daffinanceira

635576 |30/11/2010 reprovagédo das contas
Fonte: Controles internos da CGEOF.

SICONV Status

754073 |27/07/2012

707169 |31/12/2012

A SESAN vem se empenhando em resolver as questées relacionadas a redugdo do passivo
de prestacdo de contas e a instaura¢do de TCE, conforme jd relatado na resposta a
Constatacdo (...)”

Em informacdo adicional, mediante a mensagem eletronica de 8 de junho de 2018, a
SESAN apresentou as seguintes consideragdes:
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“Reafirma-se o posicionamento da Coordenagdo da Prestagéo de Contas — COPC exarado
no Oficio n? 221/2017/MDS/SESAN que expde as dificuldades enfrentadas nas andlises
dos processos, bem como a insuficiéncia da forca de trabalho para proceder a andlise
financeira assim que os processos sdo tramitados para a COPC e, consequentemente, a
imediata instaura¢do da Tomadas de Contas Especial nos casos em que requer tal
procedimento. Acrescenta-se, ainda, que sdo estabelecidas prioridades para os
processos que compdem o passivo, todavia, esse indicativo ndo significa andlise
imediata visto que sdo vdrios processos nessa situagdo e que depende da disponibilidade
da forca de trabalho que é insuficiente. Com o intuito de agilizar as andlises, aquela
Coordenacdo ja vem adotando vdrias alteragées nos procedimentos, conforme exposto
no item 1.1.1.7 INFORMAGCAO da verséo preliminar do Relatério de Auditoria.

Analise do Controle Interno

Nos exercicios de 2016 e 2017 a SESAN instaurou 52 processos de TCE (19 em 2016 e 33
em 2017) visando o ressarcimento ao Erdrio de dano no valor atualizado de RS
52.043.679,87, em razao de convénios que ndo prestaram contas (8), prestaram contas
de forma incompleta (3), tiveram despesas impugnadas (39) e ndo alcancaram os
objetivos pactuados (2).

Ao mapear as datas dos documentos (pareceres, notas técnicas, despachos e oficios do
concedente e dos convenentes) das TCE instauradas em 2017, constatou-se que a SESAN
identificou os fatos geradores com bastante antecedéncia as datas de abertura dos
processos, com inobservancia ao prazo previsto no artigo 42 da Instru¢ao Normativa TCU
n2 71/2012, conforme se verifica no quadro 10.

Quadro 10 — Ciclo temporal dos processos de TCE de 2017

Convénio IAnos entre a origem do fato gerador* e a abertura da TCE
633978, 634485, 635509, 636907, 634085 Até 2 anos
e 701219

559444, 598136, 633870, 700133, 705191,
705993, 706373, 706304, 706572, 706701,
732275, 736193, 736423, 737446, 751082,
774452 e 778186

597614, 598010, 598736, 634887, 700056,
700089, 705787, 706752, 736581 e 739514
* Ciéncia da Administracdo (incisos I, Il e Ill do art. 42 da IN TCU n® 71/2012)
Fonte: CGU, a partir dos processos de TCE instaurados em 2017.

Entre 2 a 4 anos

Acima de 4 anos

Conforme exposto nos achados de auditoria, a demora para instauracdo de TCE decorre
do longo tempo consumido para a conclusdo do processo de andlise de prestacdo de
contas de convénios, que inclui reiteradas oportunidades de diligéncias concedidas a
convenentes para encaminhar documentacdo complementar, esclarecer fatos na
execucdo do instrumento ou devolver os recursos transferidos em valor corrigido.

Apesar da demora nas instaura¢cdes de Tomadas de Contas Especial, cabe reconhecer a
atenuac¢do do fato contextualizada pela Instru¢do Normativa TCU n? 76/2016, que
excepcionalmente concedeu o prazo até 12 de dezembro de 2018 para os drgdos
encaminharem ao TCU os processos de TCE, ainda que posteriores ao prazo original.
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Neste sentido, por meio da Portaria SE/MDS n2 1.286, de 15 de dezembro de 2017, a
Secretaria Executiva do Ministério do Desenvolvimento Social determinou as Secretarias
Finalisticas, sob pena de responsabilidade, o encaminhamento das prestacdes de contas
em passivo até 29 de junho de 2018 a setorial contabil e essa encaminhar as TCE até 28
de setembro de 2018 ao érgdo central de controle interno (CGU).

As recomendacdes que compdem os achados de auditoria deste Relatdrio tém por
objetivo aprimorar os processos de monitoramento dos convénios e de analise de
prestacdo de contas, visando evitar intempestivas instauracdes de processos de TCE,
entre outros beneficios.

Considerando, por outro lado, que a dimensao do passivo limita sua resolucdo de forma
imediata, cabe, portanto, a gestdo da SESAN a priorizacdo dos casos que entender mais
graves, como ja vém fazendo, e avaliar alternativas para a observancia dos prazos
normatizados, como tratado em outros itens do relatério.

Recomendagoes:

Recomendagdao 1: Esgotadas as medidas administrativas previstas na Instrucao
Normativa TCU n2 71/2012, atualizada pela IN n2 76/2016, sem a elisdo do dano, e
existindo elementos faticos e juridicos que indiqguem a omissdo no dever de prestar
contas ou a ndao comprovagao da regular aplicagdo dos recursos, instaurar Tomada de
Contas Especial-TCE, observando os prazos previstos em norma para tanto.

1.1.1.7 INFORMAGAO

Esclarecimentos apresentados pela Unidade quanto a avangos realizados na gestao
durante os trabalhos de auditoria.

Fato

Por meio da mensagem eletronica de 30 de maio de 2018, a SESAN informou novas
praticas para aprimorar a andlise de prestacao de contas de convénios, como:

e “Realizacdo de uma Unica diligéncia:

A Coordenagdo de Prestagdo de Contas Financeira, em obediéncia ao disposto no art. 42
da Portaria N° 1286/SE/MDS, de 15/12/2017 (SEl 1285728), vem notificando uma tnica
vez os gestores responsdveis para que realizem a regularizagdo ou devolu¢do de
recursos, sob pena de instauragdo de Tomada de Contas Especial (TCE).

A Nota Técnica, que acompanha o oficio citatdrio aos responsdveis, demonstra, de forma
detalhada e fundamentada, todas as irregularidades, impropriedades e falhas
encontradas na prestacgdo de contas, inclusive apontando o valor do débito apurado e os
responsdveis pelo dano causado ao Erdrio Federal. Contudo, caso haja apresenta¢do de
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documentos que modifique o valor total do dano apurado serd necessdrio nova e unica
notificagdo.

e Emissao de Parecer Conjunto (técnico e financeiro):

A SESAN, com vistas a conferir maior celeridade ao fluxo de tramitacéo de processos de
prestacdo de contas, nas situacbes em que hd auséncia de documentos hdbeis que
comprovem a execuc¢do fisica do objeto conveniado, estd emitindo Parecer Conjunto
(técnico e financeiro) atinente aos processos que apresentam omissdo no dever de
prestar contas e indicativo de reprovagdo total, a exemplo do Parecer Fisico-Financeiro
11 (processo n? 71000.014613/2010-52 — SEI 1671381)

e Utilizacdo de modelos padronizados de documentos:

Foram implementados modelos padronizados de documentos para auxiliar os
técnicos, com vistas a instauragcdo de TCE, parcelamento de débitos, instru¢do de
processos de reprovacdo total da prestacdo de contas e modelos para andlise de
aprovagdo parcial e total, conforme modelos anexados ao processo n®
71000.050036/2017-39, que acompanhou a Nota Técnica n° 46/2017 (SEl 0663046)
em resposta a Solicitagdo de Auditoria n® 201701533/01.

e Novo tratamento aos pedidos de prorrogacdo de prazo para cumprimento de
diligéncia

A SESAN, considerando o numero expressivo de pedidos de prorrogagdo de prazo para
complementar documentag¢do de prestacdo de contas e/ou efetuar devolugdo de
recursos, vem sistematicamente indeferindo os pedidos adicionais a convenentes, de
modo a evitar o atendimento a pleitos que se configuram em instrumentos de cardter
meramente protelatdrio, visto que muitos desses convenentes que requerem dilagdo do
prazo ja tiverem prazos prorrogados por mais de uma vez, e por periodo superior ao
concedido inicialmente, a exemplo do ocorrido no processo n® 71000.084438/2011-41
(Oficio 114 SEI 1416669), processo n® 71000.016247/2018-23 (Memo 227 SEI 1786548),
processo n® 71000.008565/2006-87 (Oficio 350 SEI 1926680).

Registra-se que, no caso de processos que apresentam indicativo de reprovagdo total
(Parecer Conjunto), inicialmente é concedido o prazo de 20 (vinte) dias, podendo ser
prorrogado adicionalmente por mais 15 (quinze) dias para atendimento da diligéncia,
haja vista que os responsdveis estdo sendo notificados pela primeira vez pela SESAN
sobre as irregularidades das contas.

E vdlido informar que prestagdo de contas/documentacéo complementar recebida fora
do prazo concedido também é objeto de andlise pela SESAN, em respeito aos principios
do contraditorio e da ampla defesa. Todavia, essa reandlise ndo interrompe a
tramitagdo para instaura¢do da TCE.

e Analise de defesa e/ou documentacdo complementar & prestacdo de contas
apresentada apoés a instrucao do processo de TCE:
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Decorrido o prazo estabelecido para cumprimento da diligéncia financeira exarada pela
SESAN e estando o processo devidamente instruido para a instauragcdo de Tomada de
Contas Especial (TCE) no dmbito do MDS, o processo, contendo a documentagdo
probatéria recebida fora do prazo, serd encaminhado & Area Técnica responsdvel para
reexame da matéria e o processo original do Convénio enviado a Setorial Contabil do
MDS com vistas ao inicio dos procedimentos internos de TCE. Assim,
concomitantemente, garante-se a regular continuidade da instauragdo da TCE e o
respeito aos principios do contraditério com a reandlise. Cita-se como exemplo o
processo n® 71000.063747/2010-05, referente ao convénio firmado com o municipio de
Hortoldndia (SICONV 736548), que encontra-se devidamente instruido para instauragdo
de TCE pela Setorial Contabil, sendo que o gestor encaminhou pedido de reconsidera¢do,
recebido no MDS em 14/05/2018 (71000.023344/2018-72).

Caso o parecer técnico seja modificado, a SESAN comunicard o fato a Setorial Contdbil
do MDS, com vistas a adog¢do das providéncias ao prossequimento do feito, sob o novo

fundamento.

e Sistema Eletronico de Informacoes (SEI)

A implantacgdo do SEI trouxe maior agilidade nas andlises das presta¢des de contas,
devido as caracteristicas a ele inerentes abaixo colacionadas:

v Possibilidade de encontrar rapidamente documentos especificos dentro de
extensos volumes do processo, através de software capaz de realizar buscas por
palavras chaves. Anteriormente, na época dos processos fisicos, era necessario
folhea-los, o que demandava maior tempo.

v Tramites mais rapidos, sem a necessidade do dispendioso traslado de processo
fisico, 0 que é de especial importancia em demandas que envolvem diligéncias
com prazos e que devem passar por varios setores para serem atendidas, por
exemplo.

v Possibilidade de anexar ao processo original a documentacdo complementar
recebida fora do prazo apds a conclusdo da reandlise, evitando, assim, que o
processo original para instauracéo de TCE néo tenha o tramite interrompido.

v Possibilidade de um mesmo processo estar aberto e ser trabalhado,
simultaneamente, por mais de uma area.

v Ferramentas que permitem uma melhor organizacdo e acompanhamento dos
processos tanto pelos membros das equipes como pelas chefias.

v Impossibilidade de haver extravios ou situac@es nas quais um processo seja dificil
de ser localizado.

e Criacao de Portal de Educacéo a Distancia do MDS

Foi criado um ambiente virtual que serve como mecanismo de troca de informacdes
entre os diversos setores do MDS envolvidos com a anadlise de prestacdo de contas e ao
mesmo tempo serve de consulta de facil acesso do conhecimento acumulado
(www.mds.qov.br/ead).
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e Apresentacdo de justificativas sobre impossibilidade de cumprir os prazos
estipulados na IN TCU n° 71/2012, alterada pela IN TCU n° 76/2016

Foi encaminhado a Assessoria Especial de Controle Interno (AECI), por meio do
Memorando 4 (SEI 1796871 - processo n? 71000.020485/2018-33), acompanhado da
Nota Técnica n? 12/2018 (SEI 1797096) e do Relatorio 1 (SEI 1796772), apresentando a
avaliagdo que trata da impossibilidade de andlise de todo o passivo no prazo estipulado,
bem como apresenta a evolugéio do estoque da prestagdo de contas, a partir do saldo
em dezembro de 2015.

Considera-se nessa andlise a disponibilidade insuficiente de pessoal frente ao
quantitativo de processos, complexidade da andlise, dentre outros aspectos.

e Fluxo para analise da prestacdo de contas no prazo dos NOvVOS Processos.

A for¢a de trabalho da Coordenag¢do da Prestacdo de Contas — COPC, responsdvel pela
andlise financeira das contas prestadas pelos convenentes, é atualmente composta por
apenas 12 servidores, dos quais 2 s@o de carreira, 3 sGo cargos comissionados e 7 s@o
tempordrios, sendo que eles devem ser alocados na andlise de diferentes tipos de
processo, considerando-se as especificidades e os diferentes graus de complexidade
envolvidos.

As atividades da forga de trabalho visavam até recentemente, de forma prioritdria, a
conclusdo das andlises das prestacdes de contas que compéem o passivo, com o objetivo
do melhor cumprimento possivel aos prazos referentes ao art. 19-A da IN TCU n@
71/2012.

Ocorre que convénios mais recentes, formalizados sob a égide da Portaria
Interministerial n® 424/2016, precisam ser acompanhados sistematicamente, devendo a
conformidade financeira ser aferida durante toda a execu¢do do objeto. Desta maneira,
para que este acompanhamento seja adequadamente realizado, parte dos servidores
que compbem a forga de trabalho da COPC serdio realocados da atividade de andlise do
passivo para a andlise desses novos convénios, tendo sido essa atribuigcdo formalmente
designada a eles por intermédio de portarias.

Cumpre informar que, considerando a necessidade do atendimento ao prazo estipulado
no art. 42, § 1, da Instru¢do Normativa TCU n® 71/2012, parte da for¢a de trabalho
também terd que ser direcionada para a andlise de convénios que tiveram a vigéncia
encerrada apds 31/12/2016, portanto ndo podem ser incorporados ao passivo, devendo
a andlise da prestagdo de contas, bem como a instauracgdo da TCE, se for o caso, ocorrer
nos prazos estabelecidos no normativo acima citado, evitando assim a aplicagdo das
sang¢des previstas no art. 12 dessa mesma norma.

Ademais, ndo se pode ignorar que parte dos servidores devem ser disponibilizados para
trabalharem com os processos formalizados no dmbito do PAA-Leite, que sdo objetos da
andlise e aprovacdo parcial da prestagdo de contas dos recursos financeiros liberados,
antes de se efetuar novos pagamentos
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Quantitativo de processos

Situagdo Quantidade de Valor pactuado
processos
(posicdo
03/05/2018)
Formalizado ao amparo da Portaria 424/2016 - vigentes 24 95.033.969,17
Convénios PAA-Leite, vigentes Prestagdo de contas parcial 8 835.390.560,82
- ) . 16’ 624795585,23
Convénio vencidos apds 31/12/2016
32 124.090.439,60
SUBTOTAL 51 1.679.310.554,82
Passivo 6643 2.548.879.383,57
TOTAL 715 4.228.189.938,39

" convénios celebrados no periodo de 30/05/2008 a 25/05/2014, ou seja, anteriores a publicagdo (DOU
26/05/2014) do Decreto 8.244/2014 — prazo para andlise da prestacdo de contas: 90 dias apés o
recebimento

2 convénios celebrados apds 25/05/2014, ou seja, posterior a publicacdo do Decreto 8.244/2014 — prazo
para andlise da prestagdo de contas: 1 ano apds o recebimento.

Importa registrar que os 664 processos que compdem o passivo tém uma escala de
prioridade, a saber:

QUANTIDADE DE PROCESSOS

PRIORIDADE e " - " .
Andlise | Financeiro | Financeiro Total
fisica | aanalisar | em andlise
Omissdo no dever de prestar contas 1 1
Reprovagdo total 8 17 56 81
Indicativo de TCE 5 5 10

Demandas de orgdos de controle (CGU, TCU, MPF, DPF, AGU,

Justica Federal, Ministério da Justica...) 18 37 24 79
Valores pactuados superiores a RS 1,5 milhéo 2 38 12 52
Instrumentos formalizados em 2002, 2003, 2004 e 2005 2 2 4

Instrumentos formalizados com Entidades Privadas 5 9 9 23
Total de Prioridades para Andlise Financeira 33 108 109 250
Demais Processos 180 234 414
TOTAL DO PASSIVO em 03/05/2018 213 342 109 664

Consigna-se que a equipe de trabalho existente na COPC, que atualmente direciona a
maior parcela dos seus esfor¢os aos convénios pertencentes ao passivo, passard a
priorizar também a andlise dos instrumentos regulados pela Portaria Interministerial
424/2016, os convénios formalizados no dmbito do Programa do PAA-Leite e os
convénios cujo o encerramento da vigéncia ocorreu apds 31/12/2016, os quais devem
ser analisados dentro do prazo legal, para que futuramente ndo facam parte da
composicdo do passivo.

Essa priorizac@o se justifica porque o descumprimento dos prazos caracteriza grave
infragdo a norma legal e sujeita a autoridade administrativa as san¢des cabiveis, sendo
vdlido destacar que o atraso na instauracéo de TCE, cuja necessidade sé é identificada
na andlise dos processos, enseja o TCU a aplicar multa ao agente publico responsdvel
pela omissdo, sem prejuizo da aplicacGo das demais penalidades previstas em lei.
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Dessa maneira, no compasso em que os analistas concluirem seus trabalhos sobre os
processos do passivo que estdo sob sua responsabilidade, a for¢ca de trabalho
direcionada para o estoque pode ficar comprometida.

E importante registrar que foi solicitado a Secretaria Executiva desta pasta ado¢do das
medidas pertinentes com vistas a contratacdo de 40 (quarenta) servidores por tempo
determinado, por meio de Processo Seletivo Simplificado, para atender a necessidade
tempordria da drea de prestacdo de contas da SESAN, conforme Nota Técnica 1 (SEI
0362463 - processo n® 71000.031540/2017-30), sendo que, até a presente, tal medida
ainda néo foi implementada.

Além disso, foram propostas as seguintes melhorias com o intuito de incrementar as
andlises para redugdo/eliminacdo do estoque, as quais também ndo foram
implementadas:

v' Consulta sobre a possibilidade de normatizacéo das atividades desenvolvidas
pela Coordenacdo de Prestacdo de Contas da SESAN em regime de
teletrabalho (Nota Técnica n°® 022/2017 - SE1 0496180);

v Unificacao das equipes de analise de prestacao de contas técnica e financeira
da Secretaria Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional — SESAN (Nota
Técnica n® 044/2017- SEI 063654)”.

A SESAN informou novas prdticas para desenvolver a gestdo de transferéncias
voluntdrias, a exemplo de conceder apenas uma diligéncia ao 6rgao convenente; adotar
novo tratamento a pedidos de prorrogacao de prazo para cumprimento de diligéncia;
utilizar processo eletrénico (Sistema Eletrénico de Informagdes-SEl) e ambiente virtual
(Portal de Educacgdo a Distancia) para melhorar as andlises de prestacGes de contas;
emitir parecer conjunto de andlise técnica e financeira para convénios com falta de
documentos e com indicativos de reprovacao total; padronizar modelo de documentos
para analise de aprova¢dao ou reprovacgao, instauracdao de TCE e parcelamento de
débitos; reorganizar as analises de defesas ou documentagdes complementares de
convénios aptos a instauracdao de TCE; adaptar os fluxos processuais para as atuais
prestacdes de contas com prazo em vigéncia.

As recentes medidas informadas possuem potencial para aprimorar a gestdo da
Secretaria, como perspectivas de boas praticas.

As medidas informadas foram consideradas para elaboracdo dos achados de auditoria e

das recomendacdes efetuadas e os efeitos das acGes serdo monitorados mediante
seguimento do Plano de Providéncias Permanente-PPP.
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