U

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 232 - GP/TCU

Brasilia, 1 de abril de 2023.
Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia copia do Acordao n® 331/2023 (acompanhado
dos respectivos Relatorio e Voto), para conhecimento, em especial quanto a informagao
constante no subitem 9.2 da referida deliberagdo, prolatada pelo Plenario deste Tribunal, na
Sessdo Ordinaria de 1/3/2023, nos autos do TC-012.658/2022-7, da relatoria do
Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti, que tratam de Solicitacdo do Congresso
Nacional decorrente do Oficio n°® 100/2022/CSSF/DECOM/CD, de 7/7/2022, relativo a
Solicitacdo de fiscalizagdo — PFC 9/2021, da Comissdo de Seguridade Social e Familia da
Camara dos Deputados, de autoria da Deputada Paula Belmonte.

Consoante o item 9.2 da aludida Deliberacdao, envio-lhe também copia do
Acoérdao 2732/2022-TCU-Plenério, acompanhado do Relatério e do Voto que o fundamentam.

Informo que, nos termos do item 9.3 do citado Acordao, a Solicitacdo em tela

foi considerada integralmente atendida.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal FERNANDO RODOLFO

Presidente da Comissdo de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia
Céamara dos Deputados

Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 73246841.
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ACORDAO N° 331/2023 — TCU — Plenario

1. Processo n® TC 012.658/2022-7.

2. Grupo II — Classe II - Assunto: Solicitacdo do Congresso Nacional.

3. Solicitante: Presidente da Comissao de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados,
deputado Antonio Pinheiro Neto.

4. Orgao/Entidade/Unidade: Ministério da Cidadania.

5. Relator: Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade técnica: SecexPrevidéncia.

8. Representacdo legal: ndo consta.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitacdo do Congresso Nacional autuada
a partir de oficio do deputado Antonio Pinheiro Neto, presidente da Comissao de Seguridade Social e
Familia da Camara dos Deputados, encaminhando ao Tribunal a Proposta de Fiscalizacdo e Controle
PFC 9/2021, de autoria da deputada Paula Belmonte, na qual requer a realiza¢do de fiscalizagdo a fim
de examinar o cumprimento dos encargos atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei n.° 13.257/2016, bem
como avaliar a integracao e a coordenacao das acdes voltadas a primeira infancia entres os ministérios
e demais atores envolvidos,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente solicitagdo, por preencher os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992, 232, inciso III, do Regimento Interno do TCU e 4°,
inciso I, alinea “b”, da Resolugao-TCU 215/2008;

9.2. dar ciéncia deste Acérdao, bem como do Relatério e do Voto que o fundamentam, ao
solicitante, deputado Antonio Pinheiro Neto, presidente da Comissao de Seguridade Social e Familia
da Camara dos Deputados, nos termos do art. 19 da Resolucao-TCU 215/2008, encaminhando-lhe, ao
mesmo tempo, copia do Acordao 2732/2022-TCU-Plenario, acompanhado do Relatorio e do Voto que
o fundamentam, informando-lhe que a presente solicitacdo ¢ atendida por meio das medidas adotadas
no subitem 9.1.5 da mencionada decisdo, bem como da respectiva analise realizada pela
SecexPrevidéncia na secdo “3.3. Ag¢des Governamentais Voltadas para a Primeira Infancia” do
Relatorio parte da referida deliberacao;

9.3. considerar a presente solicitagdo integralmente atendida, nos termos do art. 17, inciso
II, da Resolugao-TCU 215/2008;

9.4. arquivar os presentes autos, com fundamento no art. 169, inciso V, do Regimento
Interno do TCU.

10. Ata n® 7/2023 — Plenario.

11. Data da Sessao: 1/3/2023 — Ordinéria.
12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0331-07/23-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72631117.
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13. Especificacdo do quoérum:
13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (na Presidéncia), Benjamin Zymler, Jorge Oliveira e Antonio

Anastasia.
13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti (Relator), Marcos Bemquerer

Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)

VITAL DO REGO AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72631117.
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GRUPO II — CLASSE II - PLENARIO

TC 012.658/2022-7.

Natureza: Solicitagdo do Congresso Nacional.

Orgio/Entidade/Unidade: Ministério da Cidadania.

Solicitante: Presidente da Comissdo de Seguridade Social ¢ Familia da Camara
dos Deputados, Deputado Antonio Pinheiro Neto.

Representagao legal: ndo consta.

SUMARIO: SOLICITACAO DO CONGRESSO NACIONAL. AVALIACAO
DO CUMPRIMENTO DOS ENCARGOS ATRIBUIDOS A UNIAO PELO
ART. 11 DA LEI 13.257/2016. CONHECIMENTO. OBJETO DA
SOLICITACAO INSERIDO NA FISCALIZACAO OBJETO DO TC-
042.261/2021-0, JULGADO PELO ACORDAO 2732/2022-TCU-PLENARIO.
ENCAMINHAMENTO DO ACORDAO 2732/2022-TCU-PLENARIO AO
SOLICITANTE. ATENDIMENTO INTEGRAL DA SOLICITACAO.
ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

A SecexPrevidéncia elaborou a instrugdo a pega 9, transcrita a seguir, a qual adoto como
relatorio:

“INTRODUCAO

Trata-se do Oficio n.° 100/2022-CSSF/DECOM/CD, de 7/7/2022 (pega 2, p. 2), por meio
do qual o deputado Antdnio Pinheiro Neto, presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia
encaminha a Proposta de Fiscalizagao e Controle - PFC 9/2021, aprovada em 6 de julho de 2022

(peca 2, p. 1).
2. A proposta, de autoria da deputada Paula Belmonte, requer do Tribunal de Contas da
Unido - TCU a realizagdo de fiscalizagdo a fim de examinar o cumprimento dos encargos atribuidos

a Unido pelo art. 11 da Lei n.° 13.257, de 8 de marco de 2016, bem como avaliar a integracao e a
coordenacdo das acdes voltadas a primeira infancia entres os ministérios e demais atores envolvidos

(pega 3, p.1).
HISTORICO

3. Na data de 6/6/2019, em resposta ao Oficio 478/2019/SGM/P, foi autuado o
TC 013.677/2019-5. Esse processo tratou de atender a Solicitacdo de Informagdes SIT 2/2019,
encaminhada ao TCU pelo entdo presidente da Camara dos Deputados, o deputado Rodrigo Maia.

4. Em sintese, aquela solicitacdo de informacao, de autoria da deputada Leandre Dal Ponte,
requeria do Tribunal de Contas da Unido um relatério detalhado contendo informacgdes sobre as
acoes, e respectivos valores aplicados pelo governo federal na Politica para a Primeira Infancia (art.
11, §1° e §2°, da Lei 13,257/2016) no periodo entre os anos de 2016 ¢ 2018 (peca 1, p.3 do TC
013.677/2019-5).

5. A relatoria do TC 013.667/2019-5 coube ao Ministro-Substituto Marcos Bemquerer.
Conforme constou nos Avisos 370 e 371, do gabinete da Presidéncia do Tribunal de Contas, a
Solicitagdo de Informagdes SIT 2/2019 foi considerada integralmente atendida (pegas 36 ¢ 37 do
TC 013.677/2019-5).

6. O atendimento a solicitacao ficou expresso no subitem 9.5 do Acérdao 914/2020 TCU —
Plenario, prolatado em 15/4/2020 (relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer). Adicionalmente,

1
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o Plenario do TCU, no mencionado acérdao, expediu a seguinte determinagao:

9.4. determinar & Secretaria-Geral de Controle Externo que avalie a possibilidade de incluir, no préximo
plano de controle externo, agdo de controle voltada para avaliar o cumprimento dos encargos atribuidos a
Unido pelo art. 11 da Lei 13.257/2016 e das competéncias conferidas a Secretaria Nacional de Promocéao do
Desenvolvimento Humano do Ministério da Cidadania pelo Decreto 9.674/2019, bem como identificar as
providéncias necessarias ao exato cumprimento dos referidos atos normativos, com o intuito de prestar a
Camara dos Deputados as informag¢des ora requeridas.

7. A determinagdo acima transcrita ¢ fundamental para a compreensdo desta PFC 9/2021,
como serd visto logo adiante. Com efeito, a leitura da fundamentacdo da Proposta de Fiscalizacao
9/2021 (peca 4, p. 1-4) contrapde o mandamento estabelecido na Lei 13.257/2016 vis-a-vis as
conclusoes do Relatorio de Avaliagao 816.125, da Controladoria Geral da Unido-CGU, bem assim
ao entendimento expresso pelo Plendrio do TCU nos termos do Acérdao 914/2020. Vale aqui
destacar que os subitens 9.2.8, 9.2.9, 9.3 ¢ 9.4 do Acérdao 914/2020 - TCU - Plenario estdo
integralmente transcritos na fundamentacao da PFC 9/2021. Do mesmo modo, transcritos estdo os
achados de auditoria apontados pela CGU no seu Relatorio de Avaliacao 816.125.

8. O processo TC 013.667/2019-5 encontra-se encerrado desde 4/6/2020, por cumprimento
do objetivo para o qual foi constituido.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

9. Os arts. 4°, inciso I, alinea b, da Resolucao - TCU 215/2008 e 232, inciso III, do
Regimento Interno do TCU conferem legitimidade ao presidente de comissdo parlamentar, quando
por ela aprovada, para solicitar a realizacdo de fiscalizagao.

10. Assim, legitima a autoridade solicitante, cabe o conhecimento do expediente como
solicitagao do Congresso Nacional.

EXAME TECNICO

11. A autora da proposta de fiscalizacdo, Exma. deputada Paula Belmonte, levou ao
conhecimento da Comissdo de Seguridade Social e Familia-CSSF/CD a sua preocupagdo com a
falta de integracdo e coordenagdo das agdes governamentais voltadas ao atendimento da politica
publica para a primeira infancia, o que pode estar impedindo, segundo a fundamentagio
apresentada, a maximizacao dos beneficios esperados na execugao da politica publica (peca 4, p. 3).

12. Essa preocupagdo da parlamentar, acolhida na forma da PFC 9/2021, aprovada em 6 de
julho de 2022 (https://www.camara.leg.br/internet/ordemdodia/integras/2196128.htm), encontrou
suporte logico e argumentativo, como ja foi dito, nas conclusdes do Relatorio de
Avaliagdo 816.125, da Controladoria-Geral da Unido-CGU e, também, em trecho do
Acordao 914/2020 — TCU — Plenario (relator Ministro-Substituto Marcos Bemquerer).

13. Em virtude das conclusdes do relatorio da CGU e do acordao mencionados no item
anterior, a deputada Paula Belmonte apresentou a CSSF/CD proposta de fiscalizagdo e controle com
o intuito de avaliar as acoes do governo federal acerca de politicas voltadas a primeira infancia
norteada pela Lei n® 13.257, especialmente, quanto as causas dos problemas apontados pela CGU
em seu Relatdrio de Avaliagdao n°® 816.125 (peca 4, p. 4).

14. A relatora da PFC 9/2021 na Comissdo de Seguridade Social e da Familia, deputada
Adriana Ventura, em seu relatorio prévio pela aprovacao da proposta solicitou que o TCU adotasse
os métodos que entendesse pertinentes para avaliar as acdes do governo federal acerca das politicas
voltadas a primeira infancia (peca 3, p. 9).

15. Visando conceder tratamento a proposta de fiscalizagdo e controle aprovada, esta unidade
técnica instrutiva realizou consulta aos sistemas informatizados do Tribunal, tendo sido encontrado
o processo TC 042.261/2021-0, que versa sobre assunto conexo ao objeto destes autos.
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16. Esse ultimo processo, relatado pelo Ministro-Substituto Augusto Sherman, resultou da
proposta de fiscalizacdo 2349 (TC 040.573/2021-4), aprovada em 25/10/2021. No critério de
oportunidade que fundamenta a proposi¢do da ag¢do de controle verifica-se a referéncia a
determinagdo exarada nos termos do subitem 9.4 do Acérdao 914/2020-TCU-Plenario, mesmo
subitem que esta entre os fundamentos da PFC 9/2021, aprovada em 6 de julho de 2022.

17. Uma vez tendo sido aprovada a proposta de fiscalizagcdo objeto do processo administrativo
TC 040.573/2021-4, foi autuado o processo e controle externo TC 042.261.2021-0, que trata de
auditoria operacional com o objetivo de avaliar a supervisdo, cobertura e outros aspectos
operacionais dos Programas Crianga Feliz, Aquisicdo de Alimentos ¢ Rede de Suporte ao
Dependente Quimico (peca 132, p. 2 do TC 042.261/2021-0).

18. A auditoria foi realizada entre os meses de outubro/2021 a mar¢o/2022, e abrangeu o
periodo de 2020 e 2021. Metodologicamente, o trabalho envolveu a busca de dados sobre os
programas, a aplicagdo de técnicas de SWOT e DVR (diagrama de verificacdo de risco), analise
documental, além de entrevistas com gestores e executores das politicas publicas. O volume de
recursos fiscalizados foi de aproximadamente R$ 1,3 bilhdo de reais, referente aos valores
liquidados nos programas fiscalizados durante os exercicios fiscais de 2020-2021 (pega 132, p. 6 do
TC 042.261/2021-0).

19. Atualmente, o processo TC 042.261/2021-0 encontra-se aberto e aguarda pronunciamento
do relator, Ministro-Substituto Augusto Sherman.

20. Para atingir o objetivo proposto na fiscalizagdo, a equipe de auditoria buscou respostas
para as seguintes questdes (peca 132, p. 17):

1 - A forma de monitoramento e supervisdo dos programas Crianca Feliz, Aquisicdo de Alimentos e Rede de
Suporte ao Dependente Quimico sdo aderentes as melhores praticas de auditoria e aos normativos vigentes?

2 - Os critérios adotados para a selegdo dos potenciais beneficiarios dos Programas Crianga Feliz, Aquisi¢ao
de Alimentos e Rede de Suporte ao Dependente Quimico garantem a distribui¢do e a cobertura equitativa dos
recursos para o publico-alvo?

3 — Quais as a¢des adotadas para o cumprimento do art. 11 da Lei 13.257/2016 ¢ quais os resultados efetivos
dessas agdes?

21. Em cumprimento ao subitem 9.4 do Acordao 914/2020-TCU-Plenario, a equipe de
auditoria incluiu questdo especifica sobre as agdes governamentais voltadas a primeira infancia
(pega 132, p. 16 TC 042.261/2021-0). Essa questdo resultou nos achados 7 ¢ 8 do relatério de
fiscalizacao do TCU.

22. Cabe destacar que a inclusdao dessa questdo especifica na auditoria acaba por cumprir,
também, o objetivo da PFC 9/2021, que foi o de verificar o cumprimento dos encargos atribuidos a
Unido pelo art. 11 da Lei 13.257/2016, bem como avaliar a integragdo e coordenagdo das acdes
voltadas a primeira infincia entre os ministérios e demais atores envolvidos (peca 4, p.1).

23. Vale repisar que a partir da leitura da fundamentacdo da PFC 9/2021 extraem-se dois
elementos fundamentais que deram ensejo ao pedido aprovado na Comissao de Seguridade Social e
Familia. O primeiro € o ja mencionado item 9.4 do Acordao 914/2020 TCU-Plenario. O segundo ¢
o Relatorio de Avaliagio CGU 816.125, de 22 de janeiro de 2021. Na proposta apresentada a
Comissao pela deputada Paula Belmonte, destaca-se especial interesse em avaliar as causas dos
problemas apontados no Relatorio da CGU 816.125 (peca 4, p. 4).

24, Quanto ao segundo elemento descrito no item anterior, cumpre informar que o mencionado
documento produzido pela Controladoria Geral da Unido foi tomado em conta na auditoria
realizada pelo Tribunal. Com efeito, o Relatério de Avaliagdo CGU 816.125 consta como evidéncia
(peca 99 do TC 042.261/2021-0) do achado de auditoria 7.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72631077.
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25. Conforme ja mencionado, os achados de auditoria 7 ¢ 8 resultaram de questdo especifica
destinada a dar efetividade ao comando 9.4 do Acordao 914/2020 — TCU — Plenario, o mesmo
empregado na fundamentacdo da PFC 9/2021 aqui tratada.

26. O achado de auditoria 7 ¢ intitulado “Auséncia dos dados e sistemas exigidos pelo art.11
da Lei 13.257/2016” (peca 132, p. 47 do TC 042.261/2021-0). Segundo o relatério produzido pela
equipe de auditoria, “O sistema de coleta, monitoramento, avaliagdo e divulgacdo de dados relativos
aos servigos prestados as criangas de zero a seis anos, conforme estabelecido no Marco Legal da
Primeira Infancia (Lei 13.257, de 8 de marco de 2016), ainda nao foi criado, ndo havendo, assim,
nenhum dos resultados pretendidos pela Lei.” (grifamos)

27. Por sua vez, a preocupacdo manifestada na PFC 9/2021 quanto a integragdo e articulagao
dos diversos ministérios e atores ¢ abordada no achado de auditoria 8 (pega 132, p. 55, do
TC 042.261/2021-0), intitulado “Inexisténcia de uma articulagao intersetorial que coordene as agdes
de todos os Ministérios envolvidos com o tema Primeira Infancia.”

28 Segundo a equipe de auditoria, em relatorio ainda ndo apreciado pelo Tribunal de Contas
da Unido, “ndo existe, no Governo Federal, nem estrutura de coordenagdo nem mecanismos de
articulagdo transversal das politicas publicas voltadas a primeira infancia, que possam promover
uma acao integrada para a consecu¢do dos objetivos dessas politicas”. Ainda conforme registrou a
equipe de auditoria, “Tal situagdo, que esta em desacordo com os arts. 6° e 7°, §1° e 2°, da Lei
13.257/2016, decorre da falta de estruturacdo por parte do Executivo Federal de 6rgdo com
capacidade e posi¢ao hierarquica adequada para as funcdes de coordenagdo e articulagdo dessas
politicas, o que leva a acdes governamentais isoladas e desarticuladas e, em ultima analise,
ineficientes.” (pega 13, p. 55 do TC 042.261/2021-0).

29. O Decreto 10.770/2021, que regulamentou alguns aspectos da Lei 13.257/2016, nao
definiu 6rgdo responsavel pela articulacdo das politicas voltadas para a primeira infancia, ficando
silente com relacdo ao art. 7° da Lei, notadamente quanto ao comité intersetorial de politicas para a
primeira infancia, previstos nas esferas federal, estadual e municipal. A questao da responsabilidade
pela articulagdo dessas politicas voltadas a primeira infancia prejudicou até mesmo o andamento
dos trabalhos de auditoria, devido as dificuldades para identificar os responsaveis pela
implementac¢do da politica estabelecida pelo Marco Legal da primeira Infancia (pega 132, p. 55 do
TC 042.261/2021-0).

30. O encaminhamento proposto para os achados 7 e 8 do relatorio de auditoria do TCU inclui
um conjunto de recomendagdes e de determinagdes dirigidas ao Ministério da Cidadania, ao
Ministério da Saude, ao Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica, ao Ministério da Educagdo, ao
Ministério da Economia, ao Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

CONCLUSAO

31. Por intermédio do Oficio n.° 100/2022-CSSF/DECOM/CD, de 7/7/2022 (peca 2, p. 2), o
deputado Anténio Pinheiro Neto, presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia,
comunicou ao TCU acerca da aprovacdo da Proposta de Fiscalizacdo e Controle-PFC 9/2021,
destinada a examinar o cumprimento dos encargos atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei n.° 13.257,
de 8 de marco de 2016, bem como avaliar a integracdo e a coordenacdo das acdes voltadas a
primeira infancia entre os ministérios de demais atores envolvidos (peca 3, p.1).

32. Conforme descrito anteriormente na secdo “Exame Técnico”, itens 15 a 30, o objeto da
PFC 9/2021 esta sendo tratado no processo de auditoria operacional TC 042.261/2021-0. O
planejamento da auditoria incluiu questdo especifica para atender ao subitem 9.4 do
Acérdao 914/2020 — TCU Plenario, mesmo dispositivo da fundamentacao da PFC 9/2021. A equipe
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de auditoria levou em conta, no seu trabalho, o Relatério de Avaliagdo da CGU 816.125, elemento
que igualmente fundamentou a PFC 9/2021 (pega 4, p.2).

33. A resposta para a questdo de auditoria n° 3 resultou nos achados n.° 7 e 8, que em apertada
sintese declaram o seguinte: i) Estdo ausentes os dados e sistemas exigidos pelo art. 11 da Lei
13.257/2016 e ii) Nao existe uma articulacdo intersetorial que coordene as acdes de todos os
Ministérios envolvidos com o tema da Primeira Infancia. (peca 132, pp.53- 65 do TC
042.261/2021-0).

34. Deve-se ressaltar que a presente solicitagdo envolve processo em tramitagao no Tribunal, e
ainda ndo apreciado. A relatoria do TC 042.261/2021-0 ¢ do Ministro-Substituto Augusto Sherman.
Assim, por for¢ca do art. 14, inciso III, da Resolugdo - TCU 215/2008, propomos estender os
atributos definidos no art. 5° daquela resolug¢do ao TC 042.261/2021-0. Propde-se, ademais, quando
da apreciagdo do TC 042.261/2021-0, que este Tribunal encaminhe copia do acdrdao, voto e
relatorio ao presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara, deputado Anténio
Pinheiro Neto, bem como a deputada Paula Belmonte, autora da proposta de fiscalizagao e controle
aprovada.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

35. Ante do exposto, submete-se a presente solicitacdo do Congresso Nacional, formulada
por intermédio do Oficio n° 100/2022-CSSF/DECOM/CD, de 7/6//2022, pelo presidente da
Comissao de Seguridade Social e Familia, com base na Proposta de Fiscalizagao e Controle 9/2021,
apresentada em 18/3/2021, de autoria da Deputada Paula Belmonte, a consideragdo superior,
sugerindo encaminhar o presente processo ao Gabinete do Relator, Ministro-Substituto Augusto
Sherman, por intermédio da Segecex, nos termos do art. 17, §1°, da Resolugao TCU 308/2019, com
proposta de:

a) conhecer da presente solicitagdo, por estarem preenchidos os requisitos de
admissibilidade previstos nos arts. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992, 232, inciso III, do Regimento
Interno do TCU e 4°, inciso I, alinea b, da Resolucao - TCU 215/2008;

b) informar ao deputado Antonio Pinheiro Neto, Presidente da comissdo de Seguridade
Social e Familia da Camara dos Deputados, que esta solicitagdo estd sendo parcialmente atendida,
uma vez que a matéria relativa ao exame do cumprimento dos encargos atribuidos a Unido pelo art.
11 da Lei 13.257/2016, bem como os aspectos de integracdo e coordenacdo entre os atores
envolvidos no cumprimento desses encargos, estdo sendo objetos de andlise nos autos do TC
042.261/2021-0 (achados 7 e 8), tendo sido obtidas as seguintes informagdes, ainda pendentes de
apreciagdo colegiada por parte deste Tribunal:

Achado 7: “Auséncia dos dados e sistemas exigidos pelo art. 11 da lei 13.257/2016”;

Achado 8: “Inexisténcia de uma articulagdo intersetorial que coordene as a¢des de todos os Ministérios
envolvidos com o tema da Primeira Infancia”.

¢) informar ao Ministro-Substituto Augusto Sherman, relator destes autos de Solicitagdo do
Congresso Nacional, que o Presidente da Comissdao de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados requereu, por meio da PFC 9/2021, a realizagdo de fiscalizagdo para examinar o
cumprimento dos encargos atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei n°® 13.257, de 8 de margo de 2016,
bem como avaliar a integracdo e coordena¢do das acdes voltadas a primeira infincia entre os
ministérios ¢ demais atores envolvidos, exames esses que ja estdo sendo realizados no ambito do
processo TC 042.261/2021-0, também de sua relatoria;

d) estender, por for¢a do art. 14, inciso III, da Resolu¢do - TCU 215/2008, os atributos
definidos no art. 5° daquela resolugdo ao processo TC 042.261/2021-0, uma vez reconhecida
conexao integral dos respectivos objetos com o da presente solicitacao;
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e) dar ciéncia da decisdo que vier a ser adotada ao deputado Antonio Pinheiro Neto,
presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, e a deputada
Paula Belmonte, autora do requerimento que resultou na PFC 9/2021, informando-lhes que, tdo
logo seja apreciado trabalho de fiscalizacdo de que trata o TC 042.261/2021-0, ser-lhes-4 dado
conhecimento dos resultados e das medidas adotadas pelo Tribunal;

f) restituir estes autos de Solicitagdio do Congresso Nacional a SecexPrevidéncia, para
acompanhamento das medidas relativas ao pos-julgamento do TC 042.261/2021-0, de modo a
viabilizar o cumprimento da disposi¢ao contida no art. 17, inciso II, da Resolugao-TCU 215/2008, e
nova instru¢ao quando do atendimento integral desta solicitagao.”

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de Solicitacdo do Congresso Nacional autuada a partir de oficio do deputado
Antonio Pinheiro Neto, presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados, encaminhando ao Tribunal a Proposta de Fiscalizacdo e Controle PFC 9/2021, de autoria
da deputada Paula Belmonte, na qual requer a realizagdo de fiscalizagdo a fim de examinar o
cumprimento dos encargos atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei n.° 13.257/2016, bem como avaliar a
integracao e a coordenagdo das agdes voltadas a primeira infancia entres os ministérios e demais atores
envolvidos.

2. Inicialmente, verifico que a solicitagdo atende aos requisitos de admissibilidade aplicaveis
a espécie processual, devendo, entdo, ser conhecida por este Tribunal.

3. Conforme apontado na instru¢do da SecexPrevidéncia transcrita no relatorio parte desta
deliberagdo, a proposta da deputada Paula Belmonte se fundamentou nas conclusdes do Relatorio de
Avaliacdo 816.125, da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e, também, em pontos do
Acordao 914/2020-TCU-Plenario. Esse acordao foi proferido no TC-013.667/2019-5, uma Solicitagao
do Congresso Nacional requerendo informagdes sobre as a¢des desenvolvidas pelo Governo Federal,
no periodo de 2016 a 2018, alusivas a Politica de Apoio a Primeira Infancia, disciplinadas pela Lei
13.257/2016, bem como sobre o montante de recursos despendido.

4. Além do atendimento do que fora solicitado naquela oportunidade, o mencionado acordao
proferiu a seguinte determinagao:

“9.4. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que avalie a possibilidade de incluir, no
préximo plano de controle externo, agdo de controle voltada para avaliar o cumprimento dos encargos
atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei 13.257/2016 e das competéncias conferidas a Secretaria Nacional de
Promogao do Desenvolvimento Humano do Ministério da Cidadania pelo Decreto 9.674/2019, bem como
identificar as providéncias necessarias ao exato cumprimento dos referidos atos normativos, com o intuito de
prestar a Camara dos Deputados as informagdes ora requeridas.”

5. Cumpre esclarecer que foi autuado neste Tribunal o TC-042.261/2021-0, de minha
relatoria, tratando de Auditoria Operacional nos Servicos Assistenciais do Ministério da Cidadania.
Visando dar cumprimento a determina¢do acima, foi incluida a seguinte questio de auditoria no
escopo dos trabalhos de fiscalizagdo objeto desse processo:

“Quais as agdes adotadas para o cumprimento do art. 11 da Lei 13.257/2016 e quais os resultados
efetivos dessas acdes?”

6. Essa questdo resultou nos achados 7 e 8 do Relatério de Fiscalizagdo 193/2021 elaborado
como resultado dos trabalhos de auditoria realizados no ambito do TC-042.261/2021-0. Tendo em
vista o objeto da questdo de auditoria, vé-se que ela atende também o objetivo da PFC 9/2021, que deu
origem a esta Solicitagdo do Congresso Nacional. Ademais, conforme informado pela
SecexPrevidéncia, os problemas apontados no Relatério da CGU 816.125 — uma das fundamentagdes
da PFC — foram levados em conta na auditoria realizada pelo Tribunal. Neste sentido, o relatorio da
CGU consta como evidéncia (pega 99 do TC 042.261/2021-0) do achado de auditoria 7.

7. O mencionado acho de auditoria 7 ¢ intitulado, no Relatorio de Fiscalizagao 193/2021,
inserto no TC-042.261/2021-0, “Auséncia dos dados e sistemas exigidos pelo art.1l da Lei
13.257/2016”, enquanto que o achado de auditoria 8, recebeu o titulo “Inexisténcia de uma articulagao
intersetorial que coordene as agoes de todos os Ministérios envolvidos com o tema Primeira
Infdncia.”. Considerando que o tratamento dado a esses achados naquela auditoria atende aos objetivos
da PFC 9/2021, a unidade técnica, por ocasido da elaboracdo da instru¢do ora em comento, propos, por
se tratar de processo de fiscalizacdo ainda em tramitacdo no Tribunal, que fosse informado ao
solicitante sobre o andamento do TC-042.261/2021-0, bem como dos achados relacionados a presente
solicitagdo. Ademais, propds, tao logo fosse apreciado trabalho de fiscalizagdo de que trata o
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mencionado processo, que fosse dado conhecimento dos resultados e das medidas adotadas pelo
Tribunal ao solicitante.

8. Feito esse resumo, passo a decidir quanto ao mérito da presente Solicitagao.

9. Hé que ser destacado que proposta da SecexPrevidéncia acima mencionada foi elaborada
em momento que o TC-042.261/2021-0 se encontrava em meu Gabinete aguardando julgamento.
Porém, logo em seguida o presente processo ter sido encaminhado a minha apreciagdo, ocorreu o
julgamento daqueles autos na sessao do Plenario de 07/12/2022, por meio do Acédrdao 2732/2022-
TCU-Plenario. Assim, o encaminhamento das informagdes necessarias ao atendimento da solicitagdao
em analise, as quais dependiam daquele julgamento, pode ser feito desde ja.

10. Assim, deve ser encaminhada ao deputado Antonio Pinheiro Neto copia do Acoérdao
2732/2022-TCU-Plenario, acompanhado do Relatorio € do Voto que o fundamentam, informando-lhe
que a presente solicitagdo ¢ atendida por meio das medidas adotadas no subitem 9.1.5 da mencionada
decisdo, bem como da respectiva analise realizada pela SecexPrevidéncia na secao “3.3. Acdes
Governamentais Voltadas para a Primeira Infincia” do Relatério parte da mencionada deliberagao.

Ante o exposto, manifesto-me por que o Tribunal aprove o acérdao que ora submeto a
apreciacgdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 1 de marco de 2023.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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ACORDAO N° 2732/2022 — TCU — Plenério

1. Processo TC 042.261/2021-0

2. Grupo I - Classe V - Assunto: Relatorio de Auditoria Operacional

3. Interessados: Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da Economia; Companhia
Nacional de Abastecimento (26.461.699/0001-80); Secretaria-executiva da Casa Civil da Presidéncia
da Republica; Secretaria-executiva do Ministério da Cidadania; Secretaria-executiva do Ministério da
Saade (00.394.544/0173-12).

4. Orgdo/Entidade/Unidade: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Cidadania.

5. Relator: Ministro-Augusto Sherman Cavalcanti.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho ¢ da Assisténcia
Social (SecexPrevi).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional realizada nas
Secretarias Nacionais de Atencdo a Primeira Infincia (Snapi), de Cuidados e Prevengdo as Drogas
(Senapred) e de Inclusdao Social e Produtiva (Seisp), subordinadas a Secretaria Especial de
Desenvolvimento Social do Ministério da Cidadania (SEDS/MCid), com o objetivo de avaliar os
processos de supervisao € monitoramento e da cobertura dos Programas Crianga Feliz, Alimenta Brasil
e Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, todos sob responsabilidade da SEDS/MCid, bem
como a cobertura das agdes em relagcdo a distribuigdo do publico-alvo potencial, utilizando dados do
periodo compreendido entre janeiro de 2020 e dezembro de 2021, além da obten¢do de informagdes
acerca da atuagdo do Ministério na coordenacao das politicas voltadas a primeira infincia,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao Plenaria,
com fundamento nos arts. 1°, inciso II, da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992, e 250, inciso II, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. Recomendar ao Ministério da Cidadania, 6rgdo atualmente responsavel pela
formulagdo e implementag¢do de politicas e programas intersetoriais das politicas voltadas a primeira
infancia, por forca dos arts. 1°, incisos I e VIII, e 44, incisos I, II, III e IV, do Anexo I do Decreto
11.023/2022, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, com fundamento
no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, que, em articulacio com suas unidades subordinadas,
incluindo a Subsecretaria de Tecnologia da Informagdo, para que analise as possibilidades de adocao
das seguintes medidas:

9.1.1. No que se refere ao Programa Crianga Feliz:

9.1.1.1. nas futuras versoes do Sistema e-PCF:

9.1.1.1.1. inserir de forma estruturada no sistema todo o conjunto de dados e informagdes
relevantes, contidos nas planilhas de monitoramento mensal, para compartilhamento de forma
estratificada e por unidade da federagdo, com estados e municipios;

9.1.1.1.2. disponibilizar no sistema os relatorios gerenciais, contendo informagdes sobre o
desenvolvimento das a¢gdes do Programa, para consulta e extracdo de dados por estados e municipios;

9.1.1.1.3. disponibilizar no sistema os painéis gerenciais, elaborados pela Secretaria, aos
gestores municipais e coordenadores estaduais para auxilio na gestdo local do Programa,;

9.1.1.2. viabilizar a adocao de indicadores de qualidade do Programa Crianga Feliz a serem
utilizados na avaliacdo da qualidade do trabalho realizado pelas equipes técnicas do PCF e no processo
de desenvolvimento das criangas atendidas;
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9.1.1.3. implementar o uso de plataformas eletronicas mdveis como celulares, smartphones
e tablets, integrados ao Sistema e-PCF, com o objetivo de registrar as visitas realizadas e avaliar junto
aos beneficiarios do Programa a qualidade do atendimento prestado pela equipe técnica do PCF;

9.1.1.4. inserir nos relatorios situacionais informagdes e dados que sejam relevantes para o
Programa Crianga Feliz, além de incorpora-los e alimentd-los diretamente no sistema e-PCF quando no
desenvolvimento de suas futuras versoes;

9.1.1.5. estabelecer regras metodoldgicas objetivas para a correta identificacdo do publico-
alvo do Programa Crianga Feliz previsto nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria 664/2021;

9.1.1.6. com base nos Principios da Impessoalidade, da Moralidade e da Justica Social,
estabelecer critérios adicionais para sele¢gdo dos novos municipios que serdo contemplados pelo
Crianga Feliz, com o objetivo de alcangar uma distribui¢do mais justa e igualitaria de beneficidrios e
de municipios em todo o territorio nacional;

9.1.2. No que se refere ao Programa Alimenta Brasil:

9.1.2.1. elaborar normativo regulamentando as visitas in loco para todas as modalidades do
Programa Alimenta Brasil, definindo uma sistematica de planejamento a ser seguida pelos 6rgaos
coordenadores e pela Conab;

9.1.2.2. adotar medidas efetivas para a identificacdo dos beneficiarios recebedores finais do
Programa Alimenta Brasil, com vistas a focalizagdo prioritaria do programa no publico que sofre de
inseguranga alimentar grave;

9.1.2.3. em conjunto com o Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (GGAlimenta), e
considerando competéncias estabelecidas no art. 8°, §§1° e 2°, c/c no art. 1°, pardgrafo unico, do
Decreto 10.880/2021, editar norma formal que estabelega critérios gerais de alocagdao dos recursos do
Programa, em especial no que se refere & modalidade Compra e Doacdo Simultanea, considerando,
entre outros fatores, a priorizagdo das regioes em situagcdo de inseguranga alimentar grave;

9.1.3. No que se refere ao Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico:

9.1.3.1. adotar providéncias imediatas para colocar o modulo de producao de relatorios do
SISCT em funcionamento, bem como as demais funcionalidades que, por hora, ndo estdo funcionando
adequadamente, sem prejuizo da implementacdo de outras melhorias que se fizerem oportunas e
convenientes;

9.1.3.2. divulgar relatorios gerenciais sobre a gestdo do Programa Rede de Suporte Social
ao Dependente Quimico de forma que seja possivel exercer o devido controle social;

9.1.3.3. adotar mecanismos para aprimorar a fiscalizacdo sobre as entidades contratadas
para o Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, de maneira que seja suficiente e
abrangente, podendo nesse intuito utilizar-se da contratagdo de terceiros, como prevé o §4° do art. 117
da Lei 14.133/2021, ou firmar acordos com entes subnacionais com esse objeto;

9.1.3.4. utilizar o resultado dos projetos em andamento com os objetivos de ampliar e
definir os indicadores e pardmetros de qualidade da prestacdo de servigos de acolhimento, bem como
de avaliar o cumprimento das metas e objetivos da politica publica, de forma a realizar um
monitoramento efetivo do Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, ou seja,
estabelecer um fluxo continuo de dados confiaveis sobre o desempenho das agdes desenvolvidas, o que
permitira medir se objetivos e metas estdo sendo alcancados;

9.1.3.5. adotar norma com critérios objetivos com vistas a corrigir as distor¢des
geograficas apontadas nesse trabalho, levando-se em consideracdo também outros fatores como
género, idade, tipo de substancia ilicita consumida, entre outros, de forma a contribuir para uma
distribui¢do equitativa de vagas financiadas pelo Governo Federal no Programa Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico, devendo tais critérios ser baseados em estudos confidveis, atuais e
abrangentes sobre o assunto;

9.1.4. Em relag@o aos Programas Crianga Feliz, Alimenta Brasil e Rede de Suporte Social
ao Dependente Quimico:
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9.1.4.1. aprimorar a supervisao dos programas, realizando um planejamento adequado dos
servicos de apoio técnico e gerencial as unidades executoras, com a organizagdo e profissionalizacdo
dessas atividades, promovendo ainda agdes que possam atingir todos os executores, a exemplo de
palestras periddicas, disponibiliza¢ao na internet de orientacdes atualizadas aos parceiros, divulgacao
de perguntas e respostas, entre outras;

9.1.5.No que se refere a sua responsabilidade pela formulagdo e implementacdo de
politicas e programas intersetoriais das politicas voltadas a primeira infincia:

9.1.5.1. adotar as providéncias de sua competéncia para implementacdo de um o6rgao
colegiado, conforme previsto no caput do art. 7° da Lei 13.257/2016, com vistas a promover a
articulacdo intersetorial entre os 6rgaos envolvidos com as agdes direcionadas a esse publico para o
cumprimento integral das demandas da referida Lei;

9.1.5.2. adotar providéncias para a instituicdo do sistema de monitoramento, coleta e
avaliagdo de dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016, prevendo a edicdo dos atos
normativos necessarios € a articulagdo, com o apoio da Casa Civil, com os 6rgios e entidades de
outros poderes e esferas, para viabilizar a devida estruturagdo do referido sistema, com vistas a
divulgacao de todas as informacdes requeridas num portal inico;

9.1.5.3. implementar todas as etapas para instituicdo do instrumento individual de registro
unificado de dados (portal tinico) do crescimento e desenvolvimento da crianga, assim como sistema
informatizado para atendimento ao disposto no art. 11, § 1°, da Lei 13.257/2016, a partir de dados
fornecidos pelos ministérios executores de politicas publicas para a primeira infancia, inseridos na
Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira Infancia (Decreto 10.770/2021);

9.1.5.4. atuar junto a oOrgdos e entidades no sentido de superar eventuais Obices ao
compartilhamento de informacdes ou o compartilhamento inadequado das mesmas, e também
quaisquer outras dificuldades enfrentadas para obten¢do e utilizacdo das informagdes, integracao dos
sistemas e estruturacdo do sistema de monitoramento, coleta e avaliagdo de dados de que trata o art.
11, caput, da Lei 13.257/2016;

9.2. Recomendar ao Ministério da Satde, 6rgdo responsavel pala implementagdo da
Politica Nacional de Atencdao Integral a Saude da Crianca (Portaria de Consolidacdo/MS 2, de
28/9/2017, Anexo X), bem como pela alimentacdo dos Bancos de Dados Nacionais dos Sistemas de
Informagdo da Atencdo a Saude (Portaria/MS 3.462/2010 c/c Portaria/MS 1.412/2013), com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que avalie as possibilidades de adocao
das providéncias necessarias a implementacdo das medidas contidas no §1° do art. 11 da Lei
13.257/2016, relacionado a dados que sejam de sua responsabilidade;

9.3. Recomendar aos Ministérios da Justica e Seguranca Publica, da Educagdo, da
Cidadania, da Saude, do Turismo, e da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos, com fundamento
no art. 4° inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, que avaliem as possibilidades de adog¢do das
providéncias necessarias a implementacdo das medidas contidas no art. 11, caput, da Lei 13.257/2016,
no que se refere as politicas publicas afetas a primeira infancia sob sua responsabilidade, nos termos
dos arts. 2°, 4° ¢ 5° do Decreto 10.770/2021;

9.4. Recomendar ao Ministério da Economia, 6rgdo responsavel pela coordenacdo e
orientagdo da execugdo das atividades setoriais relacionadas com os sistemas de orgamento, bem como
pela avaliagdo do gasto publico e dos seus impactos sobre indicadores econdmicos € sociais, em
articulagdo com outros 6rgaos (arts. 21, I, e 43, I, do Decreto 9.745/2019), com fundamento no art. 4°,
inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, que avalie as possibilidades de adogdao das providéncias
necessarias a implementagdo das medidas contidas no §2° do art. 11 da Lei 13.257/2016, inclusive as
informacdes referentes aos entes subnacionais;

9.5. Recomendar ao Ministério da Economia, ao Ministério da Saude, ao Ministério da
Justica e Seguranga Publica, ao Ministério da Educagdo, ao Ministério do Turismo e ao Ministério da
Mulher da Familia e dos Direitos Humanos e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no
art. 4°, inciso I, da Resolugdo-TCU 315/2020, que avaliem as possibilidades e a forma de
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disponibilizar ao Ministério da Cidadania, quando solicitados, os dados e as informagdes e de suas
competéncias, bem como de permitir integragdes de sistemas e viabilizar solugdes tecnologicas
capazes de estruturar o sistema de monitoramento, coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11 da
Lei 13.257/2016;

9.6. Dar ciéncia deste Acordao ao Ministério da Cidadania, ao Ministério da Economia, ao
Ministério da Satde, ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, ao Ministério da Educagdo, ao
Ministério da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a
Controladoria Geral da Unido, ao Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (GGAlimenta), a
Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, bem como aos gabinetes das
Deputadas Federais Leandre Dal Ponte e Paula Belmonte;

9.7. Orientar a Segecex que, mediante SecexPrevi ou outras unidades técnicas
competentes, realize o0 monitoramento das recomendagdes contidas nos itens acima,;

9.8. Arquivar o presente processo.

10. Ata n® 46/2022 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 7/12/2022 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2732-46/22-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti (Relator), Marcos Bemquerer
Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I - CLASSE V — Plenério

TC 042.261/2021-0

Natureza(s): Relatorio de Auditoria

Orgio/Entidade/Unidade: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério
da Cidadania

Interessados:  Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da
Economia; Companhia Nacional de Abastecimento (26.461.699/0001-80);
Secretaria-executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria-
executiva do Ministério da Cidadania; Secretaria-executiva do Ministério da
Saude (00.394.544/0173-12).

Representagdo legal: ndo ha

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL. SERVICOS
ASSISTENCIAIS DO MINISTERIO DA CIDADANIA. PROGRAMA
CRIANCA FELIZ — PCF. PROGRAMA ALIMENTA BRASIL — PAB;
PROGRAMA REDE DE SUPORTE SOCIAL AO DEPENDENTE QUIMICO
— PDQ. RECOMENDACOES A DIVERSOS ORGAOS.

RELATORIO
Adoto como relatorio a instrucdo langada aos autos pela equipe da Secex-Previ (peca 132):

“1 - APRESENTACAO

1. Trata-se de Auditoria Operacional realizada nas Secretarias Nacionais de Atengdo a
Primeira Infancia (Snapi), de Cuidados e Prevencao as Drogas (Senapred) e de Inclusdo Social e
Produtiva (Seisp), as quais estdo subordinadas a Secretaria Especial de Desenvolvimento Social do
Ministério da Cidadania (SEDS/MCid).

2. O objetivo do trabalho foi avaliar a qualidade do monitoramento e supervisao exercidos
pelo Ministério da Cidadania nos servigos prestados nas areas de primeira infancia, aquisi¢ao e
doagdo de alimentos e cuidados e prevengao as drogas, bem como a cobertura das a¢des em relacao
a distribui¢do do publico-alvo potencial. Foram avaliados dados do periodo compreendido entre
janeiro de 2020 e dezembro de 2021.

3. O trabalho surgiu a partir da avaliagdo desta Unidade Técnica acerca dos riscos
envolvidos e da relevancia social dos servicos prestados pelo MCid nas mencionadas areas, as quais
nunca haviam sido fiscalizadas por este Tribunal por meio de auditorias operacionais.

4. Paralelamente as questdes operacionais dos programas sociais voltados a populacao em
situacdo de vulnerabilidade executados pelo MCid, a SecexPrevidéncia optou por inserir no ambito
do trabalho, uma questdo especifica afeta a atuacdo do Ministério na conducdao das politicas
publicas voltadas a primeira infincia, com vistas a obter informagdes sobre o cumprimento do art.
11 da Lei 13.257/2016.

5. Foi entdo elaborada a Proposta de Acdo de Controle 2.349 propondo a presente
fiscalizacdo, a qual foi aprovada pelo Ministro Relator Augusto Sherman (TC 040.573/2021-4).

6. Assim, esta Secretaria apresenta os resultados da auditoria operacional realizada no
periodo de 4/10/2021 a 10/3/2022, por meio das Portarias de Fiscalizacao 594 e 644/2021, alterada
peca Portaria 53/2022 .

7. Este relatorio ¢ composto de seis capitulos: apresentacdo; introducdo, contendo a
deliberacdo que autorizou a execucdo da auditoria, a visdo geral do objeto e as limitacdes da
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auditoria, o valor dos recursos fiscalizados ¢ os beneficios estimados; achados de auditoria;
manifestagdo do gestor; conclusdo; e proposta de encaminhamento.

2 - INTRODUCAO

Deliberacio

8. Esta fiscalizagdo foi autorizada por meio do Despacho de 25/10/2021 do Ministro
Relator Augusto Sherman, nos autos do TC 040.573/2021-4.

Visao Geral do Objeto

9. O objeto do presente processo ¢ avaliagdo da cobertura e dos processos de supervisado e
monitoramento dos Programas Crianga Feliz, Alimenta Brasil e Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico, todos sob responsabilidade da Secretaria Especial de Desenvolvimento Social
do Ministério da Cidadania (SEDS/MCid), além da obten¢do de informagdes acerca da atuagdo do
Ministério na coordenagao das politicas voltadas a primeira infincia (art. 11 da Lei 13.257/2016).

10. A Secretaria Especial do Desenvolvimento Social integra a estrutura do
Ministério da Cidadania, 6rgdo responsavel por politicas executadas pelos extintos ministérios do
Desenvolvimento Social ¢ do Esporte. Compete & SEDS a formulagdo e coordenacdo de politicas,
programas e agdes voltados a manutencao de renda para a populag@o vulneravel, assisténcia social,
inclusdo social e produtiva nos ambitos rural e urbano, atengdo a primeira infancia e cuidados e
prevencao as drogas.

11. Na estrutura da Secretaria Especial encontram-se as Secretarias Nacionais de
Atencdo a Primeira Infancia (Snapi) de Inclusdo Social e Produtiva (Seisp) e de Cuidados e
Prevengdo as Drogas (Senapred), além de outras unidades, conforme indicado no organograma a
seguir.

Figura 1 - Organograma do Ministério da Cidadania, detalhando a estrutura da Snapi,

Senapred e Seisp.
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12. Dentre as agdes desenvolvidas pela SEDS estdo os Programas Crianga Feliz (de
responsabilidade da Snapi), Aquisi¢do de Alimentos (conduzido pela Seisp) e Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico (de responsabilidade da Senapred), os quais sdo objetos de
fiscalizag¢do neste trabalho.

13. Cabe esclarecer que os programas mencionados ndo sdo programas
or¢amentarios, mas sim acgoes ou atividades dentro de programas mais amplos. No entanto, eles sao
denominados “programas” internamente pelo MCid, sendo assim conhecidos também por todos os
atores envolvidos e até mesmo nos normativos pertinentes. Dessa forma, trataremos essas acdes e
atividades orcamentérias como “programas”’, no sentido lato do termo.

Programa Crianga Feliz (PCF)

14. O Programa Crianga Feliz foi instituido por meio do Decreto 8.869, de 5 de
outubro de 2016, e consolidado pelo Decreto 9.579, de 22 de novembro de 2018, com a finalidade
principal de promover o desenvolvimento integral de criangas durante a primeira infancia, que
compreende os seis primeiros anos de vida.

15. E um programa intersetorial, pois envolve a articulagio de agdes das politicas de
Assisténcia Social, Saude, Educacdo, Cultura, Direitos Humanos e Direitos das Criangas ¢ dos
Adolescentes, tendo como fundamento a Lei 13.257/2016, Marco Legal para a Primeira Infancia.

16. O Crianga Feliz é coordenado pela Secretaria Nacional de Atengdo a Primeira
Infancia (Snapi), unidade subordinada a Secretaria Especial de Desenvolvimento Social do
Ministério da Cidadania (SEDS/MCid) e conta com a participagdo de estados e municipios que
aderirem ao programa.

17. Tem como publico prioritario gestantes e criangas de até 36 meses inseridas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico); criangas de até 72 meses e
suas familias beneficiarias do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); criancas de até 72 meses
afastadas do convivio familiar em razao da aplicacdo de medida de prote¢ao prevista no art. 101,
caput, incisos VII e VIII, da Lei 8.069/1990, e suas familias; e criangas de até 72 meses inseridas no
CadUnico, que perderam ao menos um de seus responsaveis familiares, independente da causa de
morte, durante o periodo Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional decorrente da
Covid-19.

18. O principal objetivo do PCF ¢ oferecer apoio as familias para o exercicio das
fungdes de protecdo, cuidado e educacdo das criangas na primeira infancia por meio de visitas
domiciliares das equipes de trabalho na residéncia da familia incluida no programa.

19. As criancas e gestantes do programa sdao atendidas por meio de visitas
domiciliares periodicas, por profissional capacitado, e de agdes complementares com o objetivo de
apoiar gestantes e familias e favorecer o desenvolvimento da crianga na primeira infancia.

20. Essas visitas representam uma estratégia de aproximagdo dos servigos com a
familia atendida e, por isso, favorecem um reconhecimento mais preciso das caracteristicas,
potencialidades e necessidades de cada contexto, resultando em propostas de intervengdo
singulares, pertinentes a cada realidade. As visitas trabalham a prevengao, a protecao € a promogao
do desenvolvimento infantil na primeira infancia.

21. As visitas domiciliares ao publico selecionado sdo realizadas por visitadores e
orientadas e monitoradas por supervisores municipais, observando o Plano Municipal de
Assisténcia Social e o diagnostico socio territorial da demanda, documentos obrigatérios que guiam
as atividades a serem realizadas pelos executores.

22. Em nivel estadual, compete aos entes estaduais realizar o monitoramento
técnico, administrativo e financeiro dos Municipios participantes, inclusive com acompanhamento
in loco, verificando se estdo cumprindo adequadamente a metodologia e a periodicidade das visitas,
a composi¢do da equipe técnica de visitadores e supervisores e a execu¢do adequada das agdes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

23. Dados extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) e
fornecidos pela Snapi, em outubro de 2021, informam que o PCF estava presente em 2.908
municipios do pais, em 26 Estados e no Distrito federal.

24. De acordo com os ultimos dados anuais da Snapi, no ano de 2021, até o més de
setembro, o programa havia atendido 469.999 individuos com um publico-alvo estimado de
600.300 beneficiarios.

25. No ambito orcamentario, o PCF corresponde a Acdo 217M - Desenvolvimento
Integral na Primeira Infancia - Crianga Feliz, dentro do Programa 5024 - Atengdo Integral a
Primeira Infancia. A meta do programa no PPA 2020-2023 (Meta 0520) ¢ acompanhar trés milhdes
criangas beneficiadas, desde a gestacdo até os seis anos. Seus indicadores sdo “nimero de
municipios participantes do Programa Crianga Feliz” e “Numero de criangas e gestantes de familias
beneficidrias do Bolsa Familia/BPC acompanhadas pelo Programa Crianga Feliz”.

26. Segundo dados retirados do Siop do governo federal, foram gastos R$ 328,5
milhdes no ano de 2020. Em 2021 foram liquidados R$ 292,5 milhdes. Para 2022 ha a previsdo de
gastos de quase R$ 452 milhoes.

Programa Alimenta Brasil (PAB)

27. O Programa Alimenta Brasil, instituido pela Medida Provisoria 1.061/2021
(convertida na Lei 14.284, de 28/12/2021), tem duas finalidades basicas: promover o acesso a
alimentagdo e incentivar a agricultura familiar por meio do cooperativismo.

28. O Programa, na sua forma original, era denominado Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (PAA), tendo sido criado pelo art. 19 da Lei 10.696/2003 e sofrido alteracdes
posteriores, por for¢ca da Lei 12.512/2011 e por diversos decretos regulamentadores, sendo o tltimo,
o Decreto 7.775/2012, recentemente revogado pelo Decreto 10.880/21, o qual se regulamentou o
PAB.

29. Em 28/12/2021, o art. 30 da Lei 14.248 extinguiu o PAA e criou o Programa
Alimenta Brasil, dentro do Programa Auxilio Brasil. Entretanto, analisando o texto da nova Lei,
conclui-se que nao houve modificagdes relevantes nas atividades referentes programa instituido na
Lei 10.696/2003. Assim, nesse trabalho, utilizaremos os termos Programa Alimenta Brasil (PAB) e
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), de forma indistinta, por ser o primeiro uma
continuacao deste ultimo.

30. O Programa Alimenta Brasil é coordenado pela Secretaria Nacional de Inclusao
Social e Produtiva (Seisp), sendo executado em parceria com estados € municipios ¢ a Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab).

31. Para o alcance dos objetivos do programa, compram-se alimentos produzidos
pela agricultura familiar, com dispensa de licitagdo, para posterior destinacdo as pessoas em
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional e aquelas atendidas pela rede socioassistencial,
pelos equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional e pela rede publica e filantropica
de ensino.

32. O PAA também contribui para a constitui¢ao de estoques publicos de alimentos
produzidos por agricultores familiares e para a formagdo de estoques pelas organizacdes da
agricultura familiar. Além disso, o programa promove o abastecimento alimentar por meio de
compras governamentais de alimentos; fortalece circuitos locais e regionais e redes de
comercializacdo; valoriza a biodiversidade e a produgdo organica e agroecologica de alimentos;
incentiva habitos alimentares saudaveis e estimula o cooperativismo e o associativismo.

33. De acordo com o art. 33 da Lei 14.284/2021, a execucdo do programa pode ser
feita por meio de cinco modalidades: Compra com Doacao Simultanea, Compra Direta, Apoio a
Formacgdo de Estoques, Incentivo a Produgdo e ao Consumo de Leite ¢ Compra Institucional.
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34. Nesse trabalho, serdo analisadas apenas as modalidades Compra e Doagdo
Simultanea (PAA-CDS) e Incentivo a Producao e ao Consumo de Leite (PAA/Leite), as quais sdo
as mais relevantes tanto do ponto de vista financeiro quanto de impacto social.

35. Em termos gerais, na modalidade PAA/Leite, o MCid promove a compra de leite
de pequenos produtores. Apds ser beneficiado, esse leite ¢ doado as unidades recebedoras e aos
beneficiarios consumidores, com o objetivo de atender a demandas locais de suplementagdo
alimentar de pessoas em situa¢do de inseguranca alimentar e nutricional.

36. Na modalidade Compra com Doagdo Simultinea (CDS) ocorre a compra de
alimentos produzidos por agricultores familiares e sua disponibilizacdo para doagdo a entidades da
rede de promocao social. O agente publico realiza a compra de alimentos diversos e promove
doacgdo dos itens adquiridos as unidades recebedoras e aos beneficiarios consumidores.

37. Ha dois subtipos de CDS, “Termo de Adesdo (TA)” e “Termo de Execucao
Descentralizada (TED)”.
38. No CDS-TA, os estados ¢ municipios assinam, junto a Unido, um termo de

adesdo ao programa e passam a ser responsaveis por comprar e distribuir os alimentos. Nesse caso,
a compra dos alimentos (produtos in natura da safra vigente, produtos industrializados/processados/
beneficiados e produtos organicos/agroecologicos regulamentados pela Lei 10.831/2003) pelos
entes subnacionais ¢ feita diretamente do agricultor familiar, ou seja, os fornecedores sdo pessoa
fisica.

39. Ja no CDS-TED, a Conab promove a aquisicdo de alimentos de organizagdes
fornecedoras (organizagdes formais da agricultura familiar, constituidas na forma de associagdes ou
cooperativas), com objetivo de doacdo para unidades recebedoras.

40. Em ambos os casos, as unidades recebedoras sdo entidades que fornecem
alimentos para individuos em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional e aqueles atendidos
pela rede socioassistencial, pelos equipamentos de alimenta¢do e nutri¢dao, pela rede publica de
ensino ¢ de saude ou que estejam sob custddia do estado em estabelecimentos prisionais € em
unidades de internacdo do sistema socioeducativo.

41. Deve-se esclarecer que, embora totalmente executado pela Conab, os recursos
para o PAB-CDS-TED sao do Ministério da Cidadania.

42. Na estrutura do Ministério da Cidadania, o programa esta sob responsabilidade
da Secretaria Nacional de Inclusao Social e Produtiva (Seisp).

43, De acordo com o Relatério de Gestdo do MCid de 2020, foram destinados
naquele ano R$ 662 milhdes ao Programa (contando com recursos extraordinarios da ordem de R$
500 milhdes em fungdo da emergéncia decorrente da Covid-19), tendo sido comercializados de mais
de 150 mil toneladas de alimentos, beneficiando mais de 103 mil agricultores.

44, No Orcamento Geral da Unido, o PAA esta inserido na A¢do 2798 - Aquisi¢do e
Distribui¢ao de Alimentos da Agricultura Familiar para Promo¢dao da Seguranca Alimentar e
Nutricional no ambito do Programa 5033 - Seguranga Alimentar e Nutricional. Um dos indicadores
do programa se relaciona diretamente com a agdo mencionada, que ¢ “ampliacdo do numero de
agricultores familiares beneficiados pelo Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)”. Nao ha
informagdes sobre indicadores relacionados aos beneficiarios recebedores dos alimentos.

45. Segundo dados retirados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento
(Siop) do Governo Federal, na Acao 2798 (que corresponde ao PAA) foram liquidados em 2020,
R$ 35,3 milhdes. Deve-se ressaltar que, de acordo com o MCid, foram também utilizados no PAB
em 2020 cerca de R$ 386,5, por meio da Agdo: 21CO - Enfrentamento da Emergéncia de Saude
Publica de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus. Em 2021 foram liquidados R$
58,9 milhoes. Para 2022 a dotagdo or¢amentaria para o PAB é de pouco mais de R$ 200,7 milhdes.

Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico (PDQ)
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46. O Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico tem por objetivo
estabelecer politicas publicas efetivas voltadas aos usudrios e dependentes quimicos e seus
familiares, no que se refere a prevengao, tratamento, acolhimento e recuperagdo, culminando com a
sua reinser¢ao social.

47. As politicas publicas sobre drogas no Brasil comecaram no inicio do século
passado quando, por influéncia internacional, foi editado o Decreto 11.481/1915, que aprovava
medidas para diminuir o consumo do 6pio, da morfina e seus derivados, bem como da cocaina.

48. Em 1921, o Decreto 4.294 estabeleceu penalidades para os contraventores na
venda de cocaina, 6pio, morfina e seus derivados, e criou um estabelecimento especial para
internacao dos intoxicados pelo alcool ou “substancias venenosas”.

49. A partir de entdo, as politicas sobre drogas foram evoluindo, passando pela
institucionalizacdo das agdes de fiscalizacdo de entorpecentes (Decreto Lei 891/1935),
estabelecimento do crime de trafico e de posse de substancias entorpecentes (Codigo Penal de
1940), e aprovagao de severas medidas de repressdo ao trafico e uso de drogas (Lei 6.368/1976).

50. A Secretaria Nacional de Entorpecentes foi criada em 1993 (Lei 8.764), para ser
um 6rgdo de supervisdo, acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo das normas estabelecidas
pelo Conselho Federal de Entorpecentes. Em 1998 foi criada a Secretaria Nacional Antidrogas
(Senad) que, em 2002, mobilizou diversos atores envolvidos com o tema para a reformulagdo da
politica de drogas brasileira. Assim, por meio do Decreto 4.345/2002, foi instituida pela primeira
vez uma Politica Nacional Antidrogas.

51. No que tange a insercdo das Comunidades Terapéuticas (CTs) nas Politicas
Publicas Nacionais, houve em 2015, a Resolugdo 1 do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas
(Conad), que regulamenta quanto ao Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas, as
entidades que realizam o acolhimento de pessoas com problemas associados ao uso nocivo ou
dependéncia de substancias psicoativas.

52. Em 2019, foi editado o Decreto 9.761, de 11 de abril, que instituiu a nova
Politica Nacional sobre Drogas, o qual divide a responsabilidade pela conducdo da politica entre o
Ministério da Justica (repressdo ao trafico de entorpecentes) e Ministério da Cidadania (prevengao e
apoio e reinser¢ao de dependentes quimicos).

53. Dessa forma, o Ministério da Cidadania passou a ser responsavel pela
formulacdo e implementacdo das politicas publicas voltadas a prevengdo contra o uso de
entorpecentes e aos cuidados com o dependente quimico.

54. A Secretaria Nacional de Cuidados e Prevencdo as Drogas (Senapred), criada
em 2 de janeiro de 2019, no contexto das alteragcdes promovidas na Administragdo Publica Federal
pela Lei 13.844/2019, ¢ o6rgao do Ministério da Cidadania que cuida do Programa Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico (PQD).

55. Diversas sdao as atividades desenvolvidas no ambito do PQD, entre elas a
promogdo da educagdo e capacitacdo para a efetiva reducdo do uso indevido de drogas licitas e
ilicitas; a realizacdo de campanhas de prevencdo ao uso indevido de drogas licitas e ilicitas;
promogao da reducdo das consequéncias sociais e de saude decorrente do uso indevido de drogas
licitas e ilicitas; e manutencao do Observatorio Brasileiro de Informagdes sobre Drogas (Obid).

56. Entretanto, a principal atividade desenvolvida refere-se ao financiamento de
vagas para dependentes quimicos em comunidades terap€uticas, o que envolve ainda a avaliacao e
acompanhamento dos tratamentos realizados.

57. As comunidades terapéuticas (CTs) sdo entidades destinadas a “levar seus
assistidos a suspenderem o uso de drogas, a partir de uma transformacao subjetiva, induzida por um
conjunto de praticas e atividades realizadas em um contexto de isolamento social e total abstinéncia
de drogas. Elas se configuram como residéncias coletivas temporarias, nas quais os individuos
devem ingressar voluntariamente e ali permanecer por periodos extensos (em geral, de nove a doze
meses), entre um conjunto de pares (pessoas que igualmente t€ém problemas com drogas) e sob a
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vigilancia de monitores — em geral, pessoas que j& passaram pelo mesmo tratamento”
(Comunidades Terapéuticas: temas para reflexdo, Organizadora: Maria Paula Gomes dos Santos. -
Rio de Janeiro: Ipea, 2018).

58. As CTs passaram a integrar oficialmente a rede publica de aten¢do e cuidado a
usuarios de drogas com a Lei 11.343/2006 — a chamada Lei de Drogas, tornando-se elegiveis ao
financiamento publico. Embora estados e municipios ja financiassem essas instituicdes ha algum
tempo, o financiamento federal teve inicio em 2011, por for¢a dos Decreto 7.179/2010, alterado
pelo Decreto 7.637/2011. A regulamentagdo sobre as regras de funcionamento das CTs foi
estabelecida na Resolucdo 01/2015 do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (Conad).
Atualmente, as CTs integram o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas (Sisnad), por
forga do disposto no Decreto 9.761/2019, que aprovou a nova Politica Nacional sobre Drogas.

59. No contexto do atual programa, para receberem os recursos federais, as CT
devem passar por uma seleg¢do publica, realizada por meio de edital, que estipula um percentual das
vagas disponiveis, a serem contratadas. Para a efetivacdo dos repasses, sdo firmados contratos
administrativos com as entidades, por intermédio da Senapred.

60. Segundo informagdes do site do Ministério da Cidadania ha atualmente 492 CTs
habilitadas pelo Governo Federal, das quais 78 sdo destinadas exclusivamente a mulheres.
61. De acordo com o Relatorio de Gestdo de 2020, naquele ano a Senapred

financiou o tratamento de 28 mil dependentes quimicos em Comunidades Terapéuticas, tendo
investido R$ 130 milhdes na contratagdo de 10.680 vagas para acolhimento desse publico. Em 2021
foram renovados 485 contratos, tendo havido novas contratagdes no fim do ano. Segundo
informagdes do Ministério da Cidadania, em fevereiro de 2022, havia 684 CTs habilitadas pelo
Governo Federal, com disponibilidade 16.963 vagas.

62. Em termos or¢amentarios, as atividades da Senapred estdo inseridas no
Programa 5032 - Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico: Cuidados, Prevengdo e
Reinser¢do Social, com uma tnica Acao, a 20R9 - Reducao da Demanda por Drogas. A meta para o
Programa (Meta 051I) ¢ “ampliar em 100% o numero de atendimentos em Comunidades
Terapéuticas, compreendendo cuidados, prevengdo e reinser¢do social de dependentes quimicos”,
ou seja, aumentar de 20.000 atendimentos em 31/12/2019, para 40.000 ao final do PPA.

63. No exercicio de 2020 foram executados 93,4 milhdes no programa e em 2021
foram liquidados pouco mais de R$ 125 milhdes, enquanto a dotagdo inicial para 2022 é de R$ 261
milhoes.

Ac¢oes Governamentais Voltadas para a Primeira Infancia

64. No contexto do trabalho a ser realizado nessa auditoria, a SecexPrevidéncia
optou por incluir uma questdo especifica sobre as acdes governamentais voltadas a primeira
infancia, para atendimento do item 9.4 do Acérdao 914/2020-TCU-Plenario, a qual dispde que:

9.4. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que avalie a possibilidade de
incluir, no préoximo plano de controle externo, agdo de controle voltada para avaliar o cumprimento
dos encargos atribuidos a Unido pelo art. 11 da Lei 13.257/2016 e das competéncias conferidas a
Secretaria Nacional de Promog¢ao do Desenvolvimento Humano do Ministério da Cidadania pelo
Decreto 9.674/2019, bem como identificar as providéncias necessarias ao exato cumprimento dos
referidos atos normativos, com o intuito de prestar a8 Camara dos Deputados as informagdes ora
requeridas.

65. O assunto objeto da deliberagao contida no item 9.4 do Acordao 914/2020-TCU-
Plenario ¢ a condugao das politicas voltadas para a primeira infincia (criangas de zero a seis anos),
no contexto da Lei 13.257/2016. O art. 11 desse normativo estabelece o seguinte:

Art. 11. As politicas publicas terdo, necessariamente, componentes de monitoramento e
coleta sistematica de dados, avaliacao periodica dos elementos que constituem a oferta dos servigos
a crianca e divulga¢ao dos seus resultados.
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§ 1° A Unido manterd instrumento individual de registro unificado de dados do
crescimento e desenvolvimento da crianga, assim como sistema informatizado, que inclua as redes
publica e privada de satide, para atendimento ao disposto neste artigo.

§ 2° A Unido informara a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente no conjunto
dos programas e servigos para a primeira infancia e o percentual que os valores representam em
relagdo ao respectivo orcamento realizado, bem como colhera informagdes sobre os valores
aplicados pelos demais entes da Federagao.

66. Dessa forma, a Lei 13.257/2016 criou para a Unido o dever de criar um sistema
de coleta, monitoramento, avaliacdo e divulgacdo de dados relativos aos servigos prestados as
criancas de zero a seis anos. Esses dados referem-se nao s6 aos dados or¢amentarios, mas também
dados relativos ao crescimento e desenvolvimento das criangas brasileiras.

67. Quanto aos recursos or¢amentarios, de acordo com o texto legal, os dados a
serem coletados referem-se aos gastos realizados por todas as esferas governamentais (Unido,
estados e municipios) no financiamento das politicas publicas voltadas para a primeira infancia.

68. Além da informacao orcamentaria, a Lei estabeleceu a necessidade de coleta de
dados de crescimento e desenvolvimento das criangas que incluam informagao das redes publica e
privada de satde, no intuito de se ter um banco de dados confidvel sobre a primeira infincia no
Brasil.

69. Vale destacar que o Decreto 9.674/2019 mencionado no Acordao foi revogado
pelo Decreto 10.357, de 20 de maio de 2020. A Secretaria Nacional de Promocdo do
Desenvolvimento Humano, teve seu nome alterado para Secretaria Nacional de Aten¢do a Primeira
Infancia (Snapi) e suas competéncias atuais sdo: assistir a0 Ministro de Estado na formulacdo e
implementag¢do de politicas e programa intersetoriais para a promog¢ao do desenvolvimento humano,
em especial para primeira infancia; planejar, normatizar e coordenar a implementagao de politicas,
programas e projetos do Governo federal que promovam a primeira infincia, em parceria com o0s
Governos estaduais, distrital ¢ municipal; coordenar, supervisionar ¢ acompanhar a implementacao
do plano nacional da primeira infancia ¢ a consolidagdo das politicas publicas para a primeira
infincia em todo o territério nacional; promover a integragdo dos programas sociais do Governo
federal com objetivo de promover a primeira infancia; e subsidiar a Secretaria de Avaliacdo e
Gestdo da Informacdo na elaboracdo de indicadores de implementacdo e de desempenho das
politicas e programas voltados para a primeira infancia.

70. Nesse contexto, passados mais de cinco anos da promulgacdo da Lei
13.257/2016, o TCU questionou os agentes publicos envolvidos sobre as agdes desenvolvidas para
o cumprimento da norma, a fim de se obter respostas para posterior encaminhamento a Camara dos
Deputados.

71. Como se vé€, os programas objeto desta auditoria sdo complexos e de grande
relevancia social. Nesse contexto, este trabalho procurou aprofundar no conhecimento das
atividades relativas aos programas avaliando principalmente a cobertura em relagdo ao publico-alvo
e a qualidade do monitoramento e supervisdo desenvolvidos por parte dos agentes publicos
envolvidos. Ao final, foram propostas melhorias para os programas em relagdo as questdes
avaliadas.

72. Assim, foram aplicadas diversas técnicas de auditoria para examinar as agoes
desenvolvidas e avaliar os riscos relacionados aos programas avaliados. Com analise dos dados e
informagdes obtidos, recomendou-se alteragdes que poderdo proporcionar um melhor desempenho,
em especial quanto a cobertura, a supervisao ¢ ao monitoramento dos programas. Quanto a questao
da coordenagdo das politicas para a primeira infancia, foram obtidos dados dos agentes publicos
envolvidos e analisadas as respostas, com vistas ao atendimento do item 9.4 do Acordao 914/2020-
TCU-Plenario.
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Objetivos e Questdes de Auditoria

73. O objetivo da presente auditoria foi avaliar a supervisdo, cobertura e
monitoramento dos Programas Crianga Feliz, Aquisi¢do de Alimentos e Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico, além da obten¢do de informagdes acerca da atuagdo do Ministério na
coordenacdo das politicas voltadas a primeira infancia (art. 11 da Lei 13.257/2016).

74. Para atingir esse objetivo, considerando o planejamento realizado, formulou-se
as seguintes questdes de auditoria, as quais compdem a matriz de planejamento:

Questdo 1 — A forma de monitoramento e supervisdo dos Programas Crianca Feliz,
Aquisi¢do de Alimentos e Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico sdo aderentes as
melhores praticas de auditoria e aos normativos vigentes?

Questdo 2 — Os critérios adotados para a selecdo dos potenciais beneficiarios dos
Programas Crianca Feliz (PCF), Aquisi¢do de Alimentos (PAA) ¢ Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico (PDQ) garantem a distribui¢do e a cobertura equitativas dos recursos para o
publico-alvo?

Questdo 3 — Quais as a¢des adotadas para o cumprimento do art. 11 da Lei 13.257/2016 ¢
quais os resultados efetivos dessas a¢des?

Metodologia e Limitacées

75. Na etapa de planejamento foram levantadas informagdes acerca da legislagdo,
estrutura e funcionamento e dados orcamentdrios das unidades da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Social (SEDS/MCid), quais sejam as Secretarias Nacionais de Cuidados e
Prevengdo as Drogas (Senapred), de Inclusdo Social e Produtiva (Seisp), e de Atencdo a Primeira
Infancia (Snapi), responsaveis pelos programas fiscalizados.

76. Foi realizada reunido de abertura dos trabalhos junto aos gestores da SEDS e das
Secretarias Nacionais fiscalizadas, a fim de apresentar a equipe e coletar informagdes gerais sobre a
estrutura dos 6rgaos e o funcionamento dos programas.

77. Também foram realizadas reunides com os gestores dos programas PCF, PQD e
PAB para a aplicagdo das técnicas de SWOT (Strengths/Forgas, Weaknesses/Fraquezas,
Opportunities/ Oportunidades e Threats/Ameagas) e DVR (Diagrama de Verificagdo de Risco),
com vistas a avaliacao de riscos dos macroprocessos envolvidos.

78. Diante das informacgdes obtidas, foi elaborada matriz de planejamento com o
intuito de definir as questdes a serem abordadas, as informagdes requeridas, os procedimentos de
auditoria utilizados e os possiveis achados oriundos das questdes levantadas.

79. No decorrer da fase de execugdo, solicitou-se informagdes aos Orgaos
fiscalizados. Foram realizadas entrevistas com os atores envolvidos para obter informagdes sobre os
varios assuntos tratados no trabalho, com enfoque nas questdes da abrangéncia de atuacdo, do
monitoramento e da supervisao dos programas.

80. A partir dos dados obtidos, procedeu-se aos exames das informagdes coletadas,
seguindo-se, entdo, as diversas discussOes e analises necessarias para a elaboragdo do presente
relatorio.

81. No que se refere a manifestagdo dos gestores sobre o relatorio, foi feito um
painel com a presenca dos dirigentes das unidades envolvidas em que foram apresentados e
discutidos os achados da auditoria. Posteriormente, e foi encaminhado aos gestores a versdo
preliminar do documento para avaliagdo e envio de comentarios.

82. Cumpre salientar que ndo houve limitagdes aos trabalhos da equipe auditoria.
Volume de Recursos Fiscalizados
83. Conforme dispde o item 2.1 do Anexo I da Portaria-TCU 222/2003, o volume de

recursos fiscalizados totaliza R$ 1.342.363.558,00, considerando os recursos or¢amentarios
liquidados, no periodo de janeiro de 2020 a dezembro de 2021, referente aos programas auditados,
nas seguintes agoes orcamentarias:
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e A¢3o 20R9: Redugdo da Demanda por Drogas, do Programa 5032: Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico: Cuidados, Prevengao e Reinsergdo Social (R$ 218.425.095,00);

o Acdo 2798: Aquisicdo e Distribuicdo de Alimentos da Agricultura Familiar para
Promogao da Seguranca Alimentar e Nutricional, A¢do: 21C0 - Enfrentamento da Emergéncia de
Saude Publica de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus, ambas do Programa 5033:
Seguranga Alimentar ¢ Nutricional (R$ 502.941.972,00);

e Acdo 217M: Desenvolvimento Integral na Primeira Infincia - Crianca Feliz, do
Programa 5024: Atengdo Integral a Primeira Infancia (R$ 620.996.491,00).

Beneficios Estimados

84. Os beneficios estimados do presente trabalho sdo a possivel melhoria dos
programas fiscalizados, a partir das recomendacdes encaminhadas aos gestores responsaveis.
85. Espera-se que, com as melhorias implementadas, a cobertura e as atividades de

monitoramento e supervisdo dos programas possam ser otimizadas, trazendo beneficios para
milhdes de brasileiros em situag¢do de vulnerabilidade social.3 — ACHADOS DE AUDITORIA

86. Os achados da auditoria estdo organizados de acordo com os assuntos avaliados
no trabalho: Monitoramento ¢ Supervisdo (Achados 1 a 3), Cobertura (Achados 4 e¢ 6), Acdes
Governamentais Voltadas para a Primeira Infancia (Achados 7 e 8).

87. Vale ressaltar que os achados se basearam em reunides, entrevistas, solicitagdes
de auditoria (ver pecas 55 a 60, 69 a 90 e 92 a 95), além da aplicagdo da técnica SWOT e DVR
(pecas 61 a 66).

88. Feitos esses comentarios, passaremos a analise dos achados de auditoria.

3.1. Monitoramento ¢ Supervisao

89. Nos dias atuais, de grave crise econdmica e sanitaria, a gestdo de programas e
servigos publicos tem se tornado cada vez mais complexa, exigindo, assim, a incorporacdo de mais
informagdo e conhecimento nos processos decisorios e operacionais.

90. Na obtengdo de informacdes e conhecimento sobre os programas, o
monitoramento ¢ essencial. De acordo com Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006, p. 21, o
monitoramento pode ser definido da seguinte forma:

Monitoramento consiste no acompanhamento continuo, cotidiano, por parte de gestores e
gerentes, do desenvolvimento dos programas e politicas em relagdo a seus objetivos e metas. E uma
funcdo inerente a gestdo dos programas, devendo ser capaz de prover informagdes sobre o programa
para seus gestores, permitindo a ado¢ao de medidas corretivas para melhorar sua operacionalizagao.
E realizado por meio de indicadores, produzidos regularmente com base em diferentes fontes de
dados, que dao aos gestores informagdes sobre o desempenho de programas, permitindo medir se
objetivos e metas estdo sendo alcangados.

91. Do conceito acima depreende-se que o monitoramento envolve o
acompanhamento das atividades, com a coleta e analise continua de dados por parte dos gestores,
com vistas a orientar a tomada de decisdao para aprimoramento do programa.

92. A supervisdo, por seu turno, embora também voltada ao aprimoramento dos
programas governamentais, ndo se confunde com o monitoramento. Campos, Carlos Eduardo
Aguilera e Garcia, Joana (Contribui¢cdes para a supervisdo dos programas sociais com foco na
familia Rev. Katal. Florian6polis v. 10 n. 1 p. 95-104 jan./jun. 2007), definem supervisao como:

a atividade realizada por profissionais especializados que prestam suporte ou apoio
gerencial e técnico, objetivando a melhoria do desempenho das atividades de um determinado
programa social. Podem integrar ou ndo o quadro da organizacdo e sdo portadores de determinadas
competéncias e formagdo académica para prestar tais funcdes. Nao se refere, neste caso, as fungdes
de controle, inspe¢do ou fiscalizacdo, conforme outros significados que o termo incorporou ao
longo da histéria da administragao publica ou privada.
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93. Conforme se v€, a supervisdo estd relacionada ao apoio gerencial e técnico
prestados pelos gestores para a boa execugdo do programa.

94. Ambos, monitoramento e supervisdo, sdo instrumentos de grande relevancia para
o desenvolvimento das politicas publicas, pois ajudam a promover melhorias nos programas sociais.

95. Nesse trabalho, a equipe avaliou aspectos ligados ao monitoramento e
supervisao dos programas fiscalizados. Os resultados sao apresentados na sequéncia.

Programa Crianca Feliz

Achado 1 — Dados insuficientes para o monitoramento adequado do Programa Crianga
Feliz

96. Foi constatado que o Sistema e-PCF nao apresenta de forma estruturada todos os
dados e informagdes necessarios para o monitoramento adequado do Programa. A principal causa
dessa falha ¢ a utilizagdo de instrumentos diversos para a coleta de dados sobre o Programa, mas
que nao estdo sendo alimentados no sistema. Como consequéncia, o e-PCF, apesar de ter sido
desenvolvido para ser a principal ferramenta de controle e monitoramento das agdes do Programa,
ndo tem sido utilizado de maneira adequada, o que pode impactar negativamente a tomada de
decisdes na gestao do Crianga Feliz.

97. Um importante aspecto da atuacdo governamental sobre as politicas publicas
consiste no monitoramento continuo do desenvolvimento das agdes dos programas por parte dos
seus gestores.

98. O monitoramento ¢ fundamental para a qualidade das decisdes que serdo
tomadas ao longo da execugdo da politica. E realizado por meio de indicadores, produzidos
regularmente com base em diferentes fontes de dados, que dao aos gestores informagdes sobre o
desempenho de programas, permitindo medir se objetivos e metas estdo sendo alcangados. Para esse
fim, ¢ de suma importancia que se estabeleca uma rotina de acompanhamento e aferi¢do de
resultados para, a partir dessas informagdes, promover o aperfeicoamento da politica, aprimorando
assim o desempenho da atua¢dao governamental.

99. O art. 10 do Decreto 8.869/2016, que instituiu o Programa Crianca Feliz (PCF),
dispde que o Programa contard com uma sistematica de monitoramento e avaliagcdo, em observancia
ao disposto no art. 11 da Lei 13.257/2016 — Marco Legal da Primeira Infancia. A Lei estabelece que
“as politicas publicas terdo, necessariamente, componentes de monitoramento e coleta sistematica
de dados, avaliacdo periddica dos elementos que constituem a oferta dos servigos a crianga e
divulgagdo dos seus resultados”.

100. Nesse mesmo sentido, a Resolugdo CNAS 19/2016, que instituiu o Programa
Primeira Infincia no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), estabeleceu competéncias
especificas aos entes federados no que se refere a tematica monitoramento. O art. 6°, inciso I, itens b
e k da Resolucdo dispdoem que cabera a Unido disponibilizar orientagdes técnicas e metodologicas
para a gestdo, implementacao, desenvolvimento de acdes e de monitoramento do Programa, bem
como sistemas de informagao para registro e monitoramento das acdes do Programa.

101. Com relacao aos estados, o inciso II, item j, estabelece o dever de monitorar o
desenvolvimento das a¢des do Crianca Feliz em ambito estadual e prestar informagdes a Unido a
fim de possibilitar o seu monitoramento. J& o inciso III, item h, determina que aos municipios e ao
Distrito Federal cabe monitorar o desenvolvimento das acdes desenvolvidas em ambito local e
prestar informacgdes a Unido e ao estado com o mesmo intuito de possibilitar o0 monitoramento € o
acompanhamento das atividades do Programa.

102. Em setembro de 2021, o Ministério da Cidadania publicou a Portaria MC 664
consolidando os atos normativos que regulamentam o Programa Crianga Feliz/Primeira Infancia no
ambito do Suas. A Portaria determina que a Secretaria Nacional de Atencdao a Primeira Infancia
(Snapi), entre outras competéncias, monitore e avalie o Crianga Feliz.

103. O normativo prevé, entre outras atribuicdes da gestao estadual, o monitoramento
técnico, administrativo e financeiro dos municipios participantes, inclusive com acompanhamento
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in loco pelos multiplicadores, verificando se os profissionais envolvidos estdo cumprindo
adequadamente a metodologia e a periodicidade das visitas definidas, a composi¢ao da equipe
técnica de visitadores e supervisores e a execucao das acdes definidas no Programa.

104. Em ambito municipal, a Portaria determina que as visitas domiciliares devem ser
planejadas e realizadas pelos visitadores, com a orientacdo e o monitoramento das agdes por seus
supervisores.

105. Assim sendo, depreende-se que o processo de monitoramento das agdes e
atividades do PCF em relagdo a seus objetivos e metas sdo de responsabilidade compartilhada entre
os trés entes federados.

106. Quando questionada sobre como ¢ feito o monitoramento do Programa Crianga
Feliz, a Snapi respondeu que, na etapa de adesdo e/ou ampliagdo de metas dos municipios e do
Distrito Federal, o monitoramento ¢é realizado utilizando-se os sistemas informatizados “Termo de
Adesdo” e “Termo de Expansdo de Metas” para controle das adesdes e defini¢do de metas de
atendimento pactuadas pelo Governo Federal e os demais entes.

107. Na etapa de execugdo das visitas € utilizado o Sistema Eletronico de
Informagdes do Programa Crianga Feliz (e-PCF), considerado o sistema central do Programa, no
qual municipios, Distrito Federal e estados realizam os registros operacionais referentes a equipes e
visitas.

108. O e-PCF e os sistemas “Termo de Adesdo” e “Termo de Expansdo de Metas”
estdo integrados e, portanto, comunicam-se entre si.
109. Segundo a Snapi, o e-PCF também estd integrado a outras bases de dados e

sistemas federais, entre eles: Cadsuas, CadUnico, Login unico — gov.br ¢ base de dados dos
Correios e da Receita Federal.

110. Ja na etapa de gestdo, de acordo com os gestores, 0 monitoramento ¢ feito por
meio de relatorios situacionais que sdo elaborados pelas coordenagdes estaduais e enviados
semestralmente a Secretaria, de acordo com o que preveem os art. 69 e 73 da Portaria MC
664/2021. Esses relatérios contemplam aspectos da execugdo das visitas domiciliares aos
beneficidrios nos municipios, entre outras informagdes (equipes, relagdo com os demais servigos da
assisténcia, aspectos financeiros e formagoes realizadas com as equipes municipais e estaduais).

111. Em entrevista realizada com gestores da Snapi, foi informado que, em um
primeiro momento, os relatorios situacionais eram compostos por questionarios extensos contendo
perguntas e respostas. Com a evolu¢do do e-PCF, os relatorios passaram a ser preenchidos no
Microsoft Forms, com menos perguntas, pois varias das informacdes ja estavam inseridas no
proprio sistema. A equipe da Snapi destacou que futuramente as informacdes que compdem o0s
relatorios situacionais serdo inseridas pelos gestores estaduais diretamente no e-PCF.

112. A Snapi informou ainda que estd em fase de homologagdo a elaboragdo e a
reinsercdo no e-PCF de relatorios gerenciais, elaborados pela propria Secretaria, a partir do qual
estados e municipios poderdo consultar e extrair informagdes sobre suas agdes no Programa para
um determinado més ou periodo. Esses relatorios ja estiveram disponiveis no sistema, mas, em suas
ultimas versoes, pelo fato de apresentarem erros, foram retirados para ajustes.

113. Um dos principais instrumentos utilizados nas acdes de monitoramento pela
Snapi sdo as planilhas de monitoramento mensais que contém uma série de informagdes sobre o
Crianga Feliz, atualizadas més a més. Segundo os proprios gestores, ¢ a ferramenta que concentra o
maior nimero de dados sobre o Programa. Os dados registrados no e-PCF alimentam um banco de
dados Oracle, que serve de base para a construcao das planilhas e de painéis gerenciais internos.

114. Essas planilhas sdo construidas pela Snapi, validadas pela Coordenacao-Geral de
Monitoramento e Gestao da Informagao, e compartilhadas com os estados para o controle das a¢des
dos seus municipios.

115. A partir das informagdes trazidas aos autos pelos gestores e técnicos da Snapi,
pode-se concluir, em primeira andalise, a importancia do sistema e-PCF para o monitoramento dos
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dados e obtengdo de indicadores quantitativos do Programa. E no e-PCF que se concentram as
informacodes primordiais do Programa e, por meio dele ¢ que se obtém relatorios, planilhas e painéis
que possibilitam as tomadas de decisdo sobre a gestdo do Programa.

116. Embora esteja cumprindo um papel importante no monitoramento do Programa,
o sistema ainda estd fase de desenvolvimento, sendo necessarios aprimoramentos. Um desses
aprimoramentos consiste em concentrar todas as informagdes e dados relevantes relativos ao
Programa dentro do ePCF, o que auxiliaria sobremaneira o monitoramento dos resultados, do
desempenho e do cumprimento das metas programadas.

117. Portanto, importante recomendar que seja inserido de forma estruturada no e-
PCF todo o conjunto de dados e informagdes relevantes, contidos nas planilhas de monitoramento
mensal, para compartilhamento, de forma estratificada e por unidade da federagdo, com estados e
municipios.

118. No que tange aos relatorios situacionais, atualmente de periodicidade semestral,
pode-se inferir que, no seu formato atual, pouco tém agregado ao monitoramento do PCF. Os
ultimos relatorios semestrais apresentados a equipe de auditoria pela Snapi, referentes ao 2°
semestre de 2020 e 1° semestre de 2021, trazem, no Microsoft Forms, questdes basicas sobre a
gestdo e supervisdo estaduais, intersetorialidade e processo de capacitacdo da equipe local, porém, a
titulo de exemplo, ndo apresentaram dados relativos a situagdo da execucao financeira nos estados,
conforme determina o inciso XI do art. 73 da Portaria 664/2021.

119. Isto posto, entende-se que os relatorios situacionais devem ter seu conteudo
discutido entre os agentes envolvidos para que possam agregar valor ao processo de monitoramento
e aprimorar a gestdo do Programa, além de serem incorporados ao sistema e-PCF em suas futuras
versoes.

120. Os painéis gerenciais sdo utilizados como instrumentos complementares de
controle e divulgacdo dos resultados para os gestores municipais € coordenadores e se mostram
como uma boa pratica na gestdo do Programa.

121. Assim, recomenda-se que, além dos relatérios situacionais com versdes
aprimoradas, os relatorios gerenciais também sejam disponibilizados no sistema e-PCF.
122. Deve-se destacar que ha lacunas importantes de informagao sobre a qualidade

das atividades desenvolvidas pelos visitadores, bem como de dados de desenvolvimento das
criancas atendidas pelo Programa. Em relagdo a qualidade do trabalho executado pela equipe
técnica do PCF, a Snapi respondeu que ndo ha critérios para medi¢ao qualitativa das acdes,
tampouco quanto ao processo de desenvolvimento da crianga.

123. A Secretaria, desde 2018, utiliza como registro dos atendimentos individuais as
criancas de 0-36 meses os formularios “Diagnostico Inicial do Desenvolvimento Infantil” e
“Avaliacdo de Desenvolvimento da Crianca-Final de Faixa Etaria”. Atualmente, durante as visitas
domiciliares, as equipes fazem os registros de forma manual. Contudo a Snapi destacou que esta em
processo de desenvolvimento dois aplicativos, um de uso do visitador para registro eletronico das
visitas e outro para o beneficiario que podera avaliar a qualidade da visita ofertada.

124. Nessa esteira, recomenda-se que se viabilize a ado¢do de indicadores de
qualidade do Programa a serem utilizados na avaliagdo da qualidade do trabalho realizado pelas
equipes técnicas do PCF e no processo de desenvolvimento das criangas atendidas.

125. Recomenda-se também que se implemente o uso de plataformas eletronicas
moéveis como celulares, smartphones e tablets, integrados ao sistema e-PCF, com o objetivo de
registrar as visitas realizadas e avaliar in loco junto aos beneficidrios do Programa a qualidade
do atendimento prestado pela equipe técnica do PCF. Este tltimo dado seria de grande importancia
na avaliacao da efetividade do Programa.

126. Com relagdo as atividades de supervisdo, a Snapi informou que sdo realizadas
reunides com as Coordenagdes Estaduais, com periodicidade bimestral, analises dos relatorios
situacionais enviados pelas coordenacdes estaduais pela Secretaria e utilizagdo dos seguintes
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sistemas para auxilio a gestdo federal: Qlik Sense, que subsidia estudos e acompanhamento do
Programa, Visdata, que disponibiliza dados agregados para acesso publico, Relatério de Situagdo
Mensal, com dados consolidados sobre a situacdo das agdes e repasses mensais, ¢ Relatorio de
Balancgo, contendo valores acumulados e atualizados de atendimento do Programa.

127. Conforme disposto anteriormente neste relatorio, a supervisdo, embora também
voltada ao aprimoramento dos programas governamentais, ndo se confunde com o monitoramento.
Segundo o professor Carlos Eduardo Aguilera Campos, a supervisdo ¢ definida como a atividade
realizada por profissionais especializados que prestam suporte ou apoio gerencial e técnico,
objetivando a melhoria do desempenho das atividades de um determinado programa social.

128. De acordo com a Portaria 664/2021, nos estados, sdo de responsabilidade dos
multiplicadores as atividades de capacita¢do e educagdo permanente dos supervisores municipais, o

N e

monitoramento in loco e remoto e as atividades de apoio a implementacdo e supervisdo do

Programa.

129. No caso da ndo adesdao de um determinado Estado ao Programa, cabera a Snapi a
coordenacdo e supervisdo de seus municipios participantes do PCF.

130. Em nivel municipal, cabe aos supervisores atuar na implementacdo ¢ na

supervisdo técnica do Programa, assim como nas atividades de capacitagdo e educagdo permanente
dos visitadores locais, no apoio ao planejamento e registro de informagdes no e-PCF, bem como na
articulacdo dos servigos e das politicas setoriais no territdério com a politica setorial da assisténcia
social.

131. Outros atores responsaveis em atuar nas atividades de supervisdao sdo os Comités
Gestores. Segundo a Portaria 664/2021, sdo atribui¢des dos Comités Gestores Estaduais estabelecer
normas, elaborar estudos e definir agdes para suporte administrativo e técnico destinados a
operacionalizacdo do Programa e colaborar na elaboracdo de materiais de orientacdes técnicas, de
capacitagdo e de educagdo permanente complementares aqueles disponibilizados pela Unido.

132. Cumpre destacar a importancia na articulagdo entre o Comité Gestor Estadual e a
coordenacgao estadual visando nao somente a elaboracao do Plano de Acao Intersetorial no Estado,
como planejar a implantagdo de agdes voltadas a capacitagdo ¢ educagdo permanente dos
multiplicadores, supervisores ¢ visitadores.

133. Os estados, o Distrito Federal e os municipios que aderirem ao Crianga feliz
devem cumprir etapas de capacitagdo e educacao permanente, presencial ou a distancia, a fim de
garantir homogeneidade e padrao nacional as capacitagcdes do Programa, observadas a carga horaria,
a metodologia, a modalidade e os contetidos definidos pela Snapi.

134. J& as equipes municipais devem participar de formagdo nas metodologias “Guia
para Visita Domiciliar (GVD)” e “Cuidados para o Desenvolvimento da Crianca (CDC)”, os quais
subsidiam a realizag¢do das visitas domiciliares nos territorios brasileiros.

135. Todo o processo de capacitagdo e desenvolvimento da equipe local deve ser
registrado nos relatorios situacionais que € o principal instrumento utilizado no acompanhamento
das agdes de apoio técnico e gerencial feito pela esquipe estadual do Programa. Ali sdo registradas
informagdes como a composi¢do das equipes, as acdes de capacitagdo dos profissionais,
informacdes sobre o comité gestor estadual, agenda da coordenacdo estadual, execucao financeira
no periodo, entre outras atividades.

136. Contudo, conforme exposto anteriormente, esses relatorios foram ficando mais
sucintos e, ao analisarmos os ultimos relatorios semestrais, esses documentos careciam de
informacodes e dados importantes para a boa gestao do Programa.

137. Isto posto, reiteramos a recomendagdo para que, nos proximos periodos, os
relatorios situacionais tragam informagdes e dados que possam agregar valor ao processo de
monitoramento, além de serem incorporados e alimentados diretamente no sistema e-PCF quando
no desenvolvimento de suas futuras versoes.
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138. A Snapi destacou ainda que as reunides com as coordenacgdes estaduais tém
ocorrido de forma sistematica e recorrente. Em 2017 e 2018 foram duas reunides presenciais, em
2019, quatro reunides também presenciais, em 2020 foram quatro reunides online e em 2021
ocorreram oito reunides online.

139. Por todo o exposto, pode-se concluir que as atividades de supervisdo na gestdo
do PCF sao realizadas, tanto pelos estados, quanto pela Snapi de maneira satisfatoria. Nao obstante,
um acompanhamento efetivo dessas agdes, com registro sistematico no e-PCF, alimentado com
informagdes relevantes definidas pelos gestores, traria contribui¢des significativas para a gestdo do
Programa.

140. Sugere-se ainda, para o aprimoramento da supervisdo, que o 6rgdo realize um
planejamento adequado dos servigos de apoio técnico e gerencial as unidades executoras, com uma
organizagdo e profissionalizacdo dessas atividades. A realizagdo de palestras periddicas,
disponibilizagdo de orienta¢des atualizadas aos executores, bem como divulga¢do de perguntas e
respostas ja resolvidas sdo boas praticas ja adotadas em diversos o6rgaos publicos e que poderiam ser
adaptados e utilizados pela unidade como forma de atingir um maior nimero de executores dentro
da realidade da estrutura existente.

Programa Alimenta Brasil

Achado 2 — Falhas no monitoramento e supervisdao do Programa Alimenta Brasil

141. Foram constatadas no monitoramento relativas as visitas in loco e a identificacdo
dos beneficidrios recebedores finais. As causas das falhas sdo a auséncia de normativo
determinando de forma especifica ¢ clara a forma de realizacdo das visitas, bem como a nao
previsdo no programa da necessidade de identificacdo daqueles para quem as entidades recebedoras
distribuem os bens doados. Como consequéncia, as visitas in loco realizadas perdem em efetividade
para dar confiabilidade aos dados coletados e, com a falta de identificacdo dos beneficiarios finais,
o programa tem dificuldades de focaliza¢do naqueles que mais precisam.

142. Com vistas a avaliar se a forma de monitoramento e de supervisdo do PAA-CDS
e PAA Leite sdo aderentes as melhores praticas de auditoria e aos normativos vigentes, buscou-se
identificar se os procedimentos adotados atendem aos requisitos presentes nas seguintes normas:
Decreto 10.880/2021; Resolugcdao 45/2012; Portaria 117/2021; Resolu¢ao 59/2013; Resolucao
81/2018; Resolugdo 83/2020; Manual Operativo do PAA — Termo de Adesdo e Manual de
Fiscalizagao, instituido pela Portaria SESAN/MDS 04/2015. Convém assinalar que, em razao de
serem muito recentes, os seguintes normativos ndo serdo, neste momento, abordados: Decreto
10.880, de 2/12/21 e Portaria 117, de 26/12/21.

143. No item 1.1 do Apéndice 1 (p. 67 deste Relatorio) as referidas normas sdo
analisadas em detalhes. Ao avaliar os normativos citados, constatou-se que tratam de critérios de
controle da gestdio do PAA CDS (Termo de Adesio e TED), mas que ndo se atentam ao
monitoramento de suas execugoes.

144. Dessa forma, verificou-se a auséncia de critérios de monitoramento nos
normativos aplicados a execucao das modalidades de PAB CDS (Termo de Adesdo e TED).
145. Vale lembrar que, de acordo com a defini¢do descrita preliminarmente no

presente relatorio, afere-se que o propdsito do monitoramento € subsidiar a gestdo dos programas
com informagdes tempestivas, simples e em quantidade adequada para a tomada de decisdo. Em
outras palavras, o produto do monitoramento sdo dados/informagdes acerca do programa que se
propde gerir para subsidiar melhorias ou incrementar novidades.

146. A manifestacdo do MCid, quando instada sobre o presente tema referente ao
PAA CDS (TA), apresenta, em suma, as etapas de formalizagdo do Termo de Adesdo, Pactuacdo de
Limites Financeiros, Etapas de Planejamento da Execugdo, Etapas de Emissao das Certidoes e de
Pagamentos, sem, contudo, abordar ou referenciar formas e normativos que tratem, especificamente
do monitoramento (peca 85, p. 1).
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147. Posteriormente, o Ministério encaminhou a Nota Informativa 1/2022/DECOMP,
em que informa o seguinte:

O processo de monitoramento [do Programa] se encontra estruturado, considerando o
objetivo de avaliar se as metas e os resultados estdo sendo alcancados. As metas do Programa estao
definidas em resolugdes do grupo gestor e no planejamento estratégico do o6rgdo. Sdo metas: o
percentual minimo de participagdo de mulheres, a cobertura dos municipios em situagdo de
inseguranga alimentar e nutricional, o baixo nivel de perda entre aquisi¢des e doagdes, entre outras.
Todas essas metas sdo constantemente monitoradas nas pactuagdes do Termo de Adesdo, nos
convénios do Leite e nos TEDs firmados com a Conab. Além disso as metas sdo monitorados
inclusive pela alta gestao através de painéis executivos.

148. A Seisp informa ainda que utiliza a metodologia proposta pelo TCU no item
“Monitoramento e Avaliacdo” do Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas,
para avaliar as condigdes de monitoramento da programa. E relata que obteve os seguintes
resultados, segundo essa metodologia:

Fonte de informaciio: Sispaa, sistema de informacdo alimentado diariamente por
servidores publicos indicados pelos gestores dos convenentes. Para obten¢do do acesso € necessario
o preenchimento de termo de compromisso. Cumpre observar que o sistema foi criado baseado nos
normativos do programa, onde os dados inseridos passam por diversos crivos que buscam o
atendimento a regras do programa, bem como a confiabilidade das informacdes, tais como:
existéncia e validade da DAP, validade de CPF, atendimento a limites financeiros, quantidade de
produtos adquiridos e doados, registro de notas fiscais, dentre outros.

Plataforma +Brasil: sistema de informagdo com acesso por senha, alimentado diariamente
por servidores publicos indicados pelos gestores dos convenentes. Nacionalmente conhecido e de
utilizagdo obrigatoria na transferéncia voluntdria de recursos. Nele sdo insertos documentos
comprobatorios da execucao fisica e financeira, por exemplo notas fiscais.

Confiabilidade: todos os dados sdo gerados e inseridos por servidores publicos, portanto
dotados de presuncdo de veracidade. Para além disso, os dados sdo passiveis de checagem e
confrontamento uma vez que tém origem em mais de uma fonte. Ademais, uma das bases utilizadas
para identificacdo dos beneficidrios, a DAP, possui seus proprios mecanismos de rechecagem.

Método de coleta de dados: Os dados sdo coletados por meio de extracdo em formatos
passiveis de andlise por meio de programas de Business Intelligence BI, em especial o Qlikview e
PowerBI. Apos a extracdo, os dados sdo transformados em informacdo por meio de painéis de BI
que possibilitam a formag¢dao de conhecimento e o consequente monitoramento e avaliacdo da
politica. (...) Todas essas informagdes sdo utilizadas para a tomada de decisdo na execucdo da
politica, na formulagdo de critérios e na revisao dos normativos.

Limitac¢oes: atualmente ha limitagdes na obtengdo de dados relativos aos beneficiarios
recebedores. Todavia, estd em curso a contratagdo de consultores por meio de organismos
internacionais para a realizagao de pesquisa focalizada neste publico com o fito de melhor avaliar os
resultados a politica bem como balizar futuras evolugdes no Programa. Ademais, pretende-se
avangar na integragio com a base do Cadastro Unico para Programas Sociais, aumentando os niveis
de checagem dos dados e permitindo maior focalizagdo da politica, aumentando seu grau de
eficiéncia e efetividade. A secretaria enfrenta, também, limitagdes relativas ao tamanho da equipe,
que embora altamente qualificada e comprometida, ndo consegue realizar maior quantidade de
visitas in loco para coleta de dados, mas que de forma nenhuma incapacita o programa de ter as
informacodes necessarias para a tomada de decisao.

149. Por sua vez, a Conab, responsavel pela execucdo do PAA CDS (TED), ao ser
questionada acerca do assunto, manifestou-se da seguinte forma (peca 29, p. 2):

A gestdo administrativa e o0 monitoramento dos projetos sdo agdes descentralizadas para as
[Superintendéncias Regionais], Sureg’s, que as realizam por meio de:
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Designacao formal de “Agente para Acompanhamento da Proposta de Participagdo” para
cada projeto, sendo responsavel pelo relacionamento institucional com a organizagdo fornecedora,
além de assumir as competéncias de acompanhamento, monitoramento, alteracdes, andlise de
relatérios de fiscalizacdo, evolucao e saldo financeiros, dentre outras, consoante a [Norma de
Organizacao da Conab] NOC 30.604, Capitulo IV, item I;

Realizagdo periddica de “Visitas Técnicas e Orientativas — VTO’s” nos projetos em
execucao, em consonancia com a NOC 30.604, Capitulo IV, Item I e Anexo IV;

Realizagdo periddica de Fiscalizagdo pela Superintendéncia de Fiscalizagdo da Conab —
Sufis nos projetos em execugao, nos termos do Manual de Fiscalizagao;

Controle Social, exercido pelo Conselho de Controle Social Municipal da localidade da
Unidade Recebedora, conforme artigo 41 da Lei 14.284/2021; artigo 29, Sec¢do III, do Decreto n°
10.880/2021; [Manual de Operagdes da Conab] MOC Titulo 30, Documento 11.

Cabe ressaltar, por oportuno, que as agdes previstas de fiscalizacdo e VTO’S dependem da
disponibilizagdo de recursos or¢camentarios/financeiros por parte do MC para sua implementacao,
especialmente quanto as suas etapas e periodicidade.

150. Vale destacar a Norma de Organizagdo da Conab (NOC) 30.604, Capitulo IV,
Item II e Anexo IV (peca 29, p. 5), que prevé a designacdo de um empregado, por parte do gestor
administrativo do programa, para ser o ponto focal e assumir o relacionamento institucional com a
organizac¢do fornecedora:

6 - Cabera ao Agente:

a) estabelecer relagdo institucional com a Organizag¢do Fornecedora;

b) realizar no SigPAA, eventuais alteragdes demandadas formalmente pelas Organizagdes
Fornecedoras, analisadas pelo Agente e autorizadas pelo Superintendente, desde que previstas no
Item 21, do Titulo 30 do [Manual de Operagdes da Conab] MOC e ap6s recebimento do Documento
12 do mesmo Titulo, conforme a seguir: b.1) substituicdes de produtos — o Agente deverd analisar
se o produto substituto ¢ de consumo humano, se a quantidade do novo produto a ser entregue esta
de acordo com a conversao de precos entre o produto substituido e o substituto e se as substitui¢des
foram aceitas formalmente pela Unidade Recebedora, emitindo parecer e submetendo o assunto a
apreciagdo superior; b.2) substituicdes de Beneficidrio Fornecedor — o Agente devera analisar se a
solicitacdo foi aceita pelos beneficidrios e se atende a documentacao obrigatdria prevista no subitem
1.10 do Documento 13, do Titulo 30 do MOC, emitindo parecer ¢ submetendo o assunto a
apreciagdo superior; b.3) substituigdes/inclusdes de Unidade(s) Recebedora(s) — o Agente devera
analisar se a solicitacdo foi aceita pelas Unidades e se atende a documentacdo obrigatoria prevista
no item 1.7 do documento 13, do Titulo 30 do MOC, emitindo parecer e submetendo o assunto a
apreciacao superior;

151. Na esteira do que se foi concebido como a definicdo do monitoramento, mostra-
se que as Visitas Técnicas e Orientativas (VTO), seriam peca importante para garantir a
confiabilidade dos dados do programa. Entretanto, consoante manifestado pela Conab, uma vez
dependente de orgamento especifico para tal acdo de controle, nao houve regularidade de execucao
dessas visitas nos ultimos exercicios.

152. A manifestacdo do MCid, ao tratar do monitoramento do PAA Leite, informa
que (peca 86, p. 1):

O monitoramento do PAA Leite ¢ feito por meio do Sistema de Gestao (atual SisPAA
Leite) em que os convenentes inserem os dados de execugdo referente ao trimestre. Ao final de 60
dias ap6s o trimestre, a Area Técnica analisa os dados de execugio e aprova os relatorios.

Além das informagdes inseridas no SisPAA Leite, os convenentes enviam também os
relatorios fisicos qualitativos que apresentam os relatos das dificuldades encontradas e solucdes
adotadas na implementacao do Programa no trimestre informado; e relatos dos avangos obtidos na
execu¢ao do Programa no trimestre informado, além do Relatorio de Execucdo do Plano de
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fiscalizacdo no trimestre informado e Relatorio de Contrapartida referente as despesas executadas
com recursos do estado no trimestre informado.

O Monitoramento também ¢ realizado a partir dos dados de execugdo lancados na
Plataforma + Brasil.

Outra forma de monitoramento € a visita in loco. A programacado das visitas é apresentada
no Plano de Viagens da Secretaria e as mesmas ocorrem conforme cronograma proposto. No caso
do PAA Leite a programacgao propde uma visita a cada Estado, por ano, em geral, por um periodo
de 5 dias (iniciando na segunda e terminando na sexta). Dentro do possivel, as visitas iniciam com
uma reunido na Secretaria que executa o convénio, com a participagdo do Coordenador e equipe.
Para as visitas in loco aos beneficidrios e parceiros toma-se por base os relatorios de execugdo
aprovados antes da visita, que servirdo de base para a selecdo dos beneficiarios a serem visitados.
Em geral procura-se, a cada ano, visitar municipios diferentes e beneficidrios distintos. Nas visitas
sdo aplicados, para cada tipo de beneficiario e parceiro, questionarios produzidos pela Area Técnica
com base na experiéncia no decorrer dos anos.

153. Ressalte-se que o Tribunal se manifestou acerca do monitoramento do PAA,
quando julgado o Relatorio de Auditoria Operacional nas agdes do PAA CDS, no ambito do
TC 024.338/2015-0. Naquela acdo de controle, a unidade técnica responsavel pela realizacdo dos
trabalhos de auditoria, encontrou diversas falhas no monitoramento, levando a seguinte
recomendacdo enderecada a Conab, ao ente ministerial ¢ ao GGPAA (Acordao 646/2017-TCU-
Plenario):

9.4.3. formalizem e implementem, em conformidade com as boas praticas descritas no
Componente “Monitoramento ¢ Avaliacdo” do Referencial de Avaliagdo da Governanga de
Politicas Publicas do TCU, em obediéncia aos principios da eficiéncia e da publicidade, constantes
do art. 37 da Constituicdo Federal, rotinas de monitoramento que compreendam, pelo menos:

1. definicdo do escopo, do propdsito e dos demandantes do sistema de monitoramento e
avalia¢do desde o momento de formulagado da politica;

i1. identificacdo de indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da politica;

iii. disponibilidade suficiente de dados confidveis e relevantes para dar suporte aos
relatorios de desempenho da politica;

iv. identificagdo dos principais agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizagdo de
dados ¢ informagades;

v. comunicagdo regular sobre o progresso da politica, mediante relatoérios de
implementagao, as principais partes interessadas;

vi. monitoramento e avaliagdo dos progressos para os principais produtos (deliverables) da
implementagao;

vii. internalizagdo de li¢des aprendidas antes do inicio de etapas subsequentes, no caso de
politicas constituidas por iniciativas sequenciadas;

viii. distingdo entre os fatores enddgenos e exdgenos na avaliagdo do sucesso ou fracasso
da politica;

iXx. comunicacdo programada dos resultados da avaliacio, de modo a promover a
retroalimentacao tempestiva no ambito do ciclo de politicas publicas;

x. desenvolvimento de mecanismos para monitorar, avaliar e reportar resultados dos
esforcos cooperativos;

154. Em relagdo ao assunto, a Seisp informou que:

Ja foram adotadas diversas medidas relacionadas aos seguintes itens ii. identificacdo de
indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da politica; iii. disponibilidade
suficiente de dados confidveis e relevantes para dar suporte aos relatorios de desempenho da
politica; iv. identificagdo dos principais agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizacdo de
dados e informagdes; v. comunicagao regular sobre o progresso da politica, mediante relatérios de
implementag¢do, as principais partes interessadas; vii. internalizacdo de ligdes aprendidas antes do
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inicio de etapas subsequentes, no caso de politicas constituidas por iniciativas sequenciadas. Outras
medidas dependem do desenvolvimento dos novos sistemas de gestdo que atualmente encontram-se
em fase de elaboragdo e outras relacionadas a formalizagdo em si do processo que, de fato ainda
encontra-se pendente. A despeito disso, o proprio TCU, por meio do Acdrdao 3293/2020 - TCU -
Plenario considerou que a recomendacdo ja se encontrava implementada.

155. Nota-se que, de acordo com as informagdes repassadas, e da avaliagdo do
proprio TCU, o monitoramento do Programa esta sendo feito de maneira adequada, ja que os dados
passam por processo de verificacdo, sendo posteriormente tratados e avaliados com vistas a tomada
de decisdo.

156. Resta analisar as limitagdes apontadas com vistas ao aprimoramento do
programa. Sobre as visitas in loco, que seriam importantes mecanismos para aumentar a
confiabilidade dos dados, as informagdes prestadas sdo vagas e indicam um grande grau de
subjetividade no planejamento. A falta de um regramento sobre o assunto mostra-se uma falha
relevante, que diminui consideravelmente sua efetividade na checagem das informacdes.

157. Também, conforme apontado pelo proprio gestor, a questdo dos dados do
beneficidrio recebedor final é potencialmente critica, pois, conforme relatado nas entrevistas
realizadas, a Seisp tem dados das entidades recebedoras. Entretanto, as informagdes sobre quem
essas entidades distribuem os bens doados (beneficidrios finais) ndo estdo mapeadas.

158. Assim, faz-se oportuno emitir recomendacdo para que o MCid elabore
normativo regulamentando as visitas in loco para todas as modalidades do PAB, definindo uma
sistematica de planejamento a ser seguida pelos o6rgdos coordenadores e pela Conab. Também ¢
necessario adotar medidas para a identificacdo dos beneficidrios finais do programa, com vistas a
focalizacdo no publico que sofre de inseguranga alimentar grave.

159. Em relagdo a supervisdo exercida pelos agentes publicos responsaveis pela
gestdo das modalidades de PAB analisadas no presente relatorio cabem as seguintes observagdes.

160. A Conab, na modalidade de PAB por ela operada, CDS TED, relatou, em
sintese, que a supervisao ¢ feita por meio de agdes desenvolvidas pelo Agente de Acompanhamento
da Proposta de Participagdo, além daquelas atividades realizadas pelos técnicos durante as visitas
técnicas e orientativas ou durante as agoes de fiscalizagdo (pega 29, p. 2).

161. Por sua vez, o Ministério da Cidadania, acerca da modalidade CDS TA, traz, em
suma, como estratégia de supervisdo a rotina dos entes a adesdo ao programa, dividido em
procedimentos separados por 7 etapas: adesdo, pactuagdo de limites financeiros, planejamento da
execucdo, emissdo de cartdes, execucao, pagamento e encerramento da execucao. E complementa
que a equipe técnica do MCid, com base no determinado na Portaria 117/2021, monitora se o0s
gestores estaduais e municipais estdo cumprindo as fases de cada etapa e o prazo estipulado para
execucao de cada agdo, (peca 85, p. 2). Informa também (peca 114, p. 3) que:

[O programa] possui de fato uma comunicagao direta e bastante ativa com os executores.
No caso do PAA-Leite e Termo de Adesao, sdo realizadas constantemente atividades de capacitagio
online, existe um mailing ativo onde sdo repassadas todas as informagdes necessarias a correta
execucao da politica. Ademais, a Ouvidoria do Ministério da Cidadania possui FAQs [Frequently
Asked Questions] para atendimento a gestores e demais interessados no entendimento da politica.
Além dessas acdes estava disponivel até o ano de 2021 um moédulo de capacitacdo online
autoguiada disponivel no site do Ministério da Cidadania, entretanto, com a alteragdo para o
Programa Alimenta Brasil, o mddulo foi tirado do ar para ajustes de nomenclatura e normativos,
mas em breve devera retornar a ser oferecido aos gestores.

162. Observa-se que as visitas técnicas e orientativas da Conab t€ém um claro
componente de supervisdo. Da mesma forma, também o MCid relata ter capacitacdo online,
servigos de mailing ativo e FAQ (lista de perguntas e respostas frequentes).

163. Entretanto, muito se pode evoluir no sentido de uma supervisdo mais ativa,
estabelecendo uma comunicacdo mais direta com os executores. Sugere-se entdo que o 0rgao realize
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um planejamento adequado dos servigos de apoio técnico e gerencial as unidades executoras, com
uma organizacdo e profissionalizacdo dessas atividades. A realizagdo de palestras perioddicas,
disponibilizagdo de orientagdes atualizadas aos executores, bem como divulgagdo de perguntas e
respostas ja resolvidas sdo boas praticas ja adotadas em diversos 6rgaos publicos e que poderiam ser
adaptados e utilizados pela unidade como forma de atingir um maior nimero de executores dentro
da realidade da estrutura existente.

Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico

Achado 3 — Falhas na sistematica de supervisdao e monitoramento do Programa Rede de
Suporte Social ao Dependente Quimico

164. Foram constatadas falhas na sistematica de supervisdo e o monitoramento do
Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico (PDQ), que apresenta problemas
estruturais e ndo segue as melhores praticas para supervisdo e monitoramento para programas de
governo. Isso pode gerar decisdes ndo baseadas em dados confidveis, além de dificuldades na
execucao por falta de apoio técnico e gerencial.

165. O PDQ ¢ um programa coordenado pela Senapred e tem por objetivo prestar
apoio aos dependentes quimicos, por meio, principalmente, do financiamento de vagas para
tratamento da dependéncia em Comunidades Terapéuticas (CTs). As acdes do Programa ja existiam
desde 2015, quando eram operacionalizadas pela Senad do Ministério da Justica. Em 2019, o
Programa passou a ser responsabilidade da recém-criada Senapred do MCid.

166. Para a gestdo da execugdo do programa e comprovacao da prestagdo de servigos
prestados pelas Comunidades Terapéuticas (CTs), a Senapred conta com um sistema informatizado,
denominado Sistema de Gestdo de Comunidades Terapéuticas (SISCT), criado e desenvolvido pelo
orgdo anteriormente responsavel pela politica (Ministério da Justiga).

167. Segundo informagdes prestadas pela Senapred, o SISCT armazena os dados e
permite a consulta de informacgdes por entidade contratada, apresentando indicadores quantitativos,
como taxa de ocupacdo, desligamento, alta terapéutica (conclusdo do tratamento), acolhidos por
faixa etaria, cor, tipo de dependéncia, entre outros. Com base nestas informacdes, a Senapred
informa que “sdo realizadas andlises qualitativas, como eficacia do tratamento, percentual de
recaidas, entre outros”.

168. Deve se destacar que ¢ no SISCT que as CTs sdo cadastradas e ¢ por meio dele
que essas entidades comprovam a prestacao de servigos de acolhimento. Também € no sistema que
¢ feito o ateste de notas fiscais, permitindo a liquidacao da despesa.

169. Ressalte-se, no entanto, que, a despeito da relevancia do sistema para o controle
€ monitoramento, a Senapred informou que “por problemas técnicos no SISCT, esta inoperante a
funcionalidade de emissdo de relatorios” (peca 90, p. 2). O 6rgdo esclareceu que o Sistema sé
permite a consulta por CT isoladamente, ndo emitindo relatorios gerenciais sobre o conjunto das
CTs contratadas. A Senapred extrai os dados individuais e coloca-os em planilhas eletronicas para
obter informacgdes gerenciais.

170. Em entrevista com os gestores, foi informado que ¢ comum o ndo
funcionamento parcial de funcionalidades do SISCT, que tiram o sistema “do ar”, causando
transtornos frequentes tanto para as contratadas quanto para a propria Secretaria. No documento de
peca 123, o orgdo registra “falhas e instabilidades no funcionamento do SISCT, o que ocasiona
morosidade, improdutividade e ineficacia aos trabalhos, com impacto negativo inclusive no tempo
de resposta a demandas provenientes de orgdos de controle” e que “diante deste cenario, pela
inoperancia do sistema, resta prejudicado o acompanhamento permanente e efetivo da prestacao de
servigos de acolhimento realizados pelas Comunidades Terapéuticas, impossibilitando, inclusive, o
pagamento tempestivo as entidades”.

171. O orgdo relatou ainda que esses problemas ocorrem desde que o SISCT veio do
Ministério da Justica e que os técnicos da Senapred e do MCid ndo conseguem trabalhar com todos
os modulos do programa.
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172. Assim, fica claro que tais falhas no SISCT, embora ndo inviabilizem
completamente o monitoramento, comprometem bastante o acompanhamento do Programa, ja que
ndo ¢ possivel obter relatdrios gerenciais automaticos sobre os servigos prestados. Fazer o
monitoramento de 684 CTs copiando-se dados individualmente, inserindo-os em planilhas
eletronicas, para s6 depois analisa-los, se mostra uma alternativa pouco agil, e muito sujeita a erros.

173. Também ndo ¢ razoavel que a unidade esteja ha mais trés anos com problemas
dessa magnitude e, embora tenha solicitado ajustes a area de informdtica do Ministério (peca 123),
o MCid ainda ndo tenha resolvido as falhas.

174. E necessario, assim, recomendagdo dessa Corte para a adogdo de medidas
tendentes a resolver os problemas do SISCT, com a maior urgéncia possivel.
175. Questionada sobre a forma de divulgagdo dos relatérios gerenciais, a unidade

informou que ndo publica tais documentos, por ndo ver a necessidade de divulgagdo para o publico
externo, uma vez que se trata de avaliagdes internas para as tomadas de decisdo sobre o Programa.

176. Sobre a questdo da transparéncia, a equipe de auditoria detectou que ha poucas
informagdes sobre o gerenciamento das unidades contratadas disponiveis para consulta. De fato,
certas informagdes, principalmente dados individuais das contratadas, sdo internas e ndo ha motivos
para que sejam divulgadas. Entretanto, dados consolidados sobre a gestdo do programa sao
importantes para o controle social, havendo a necessidade de que a unidade aprimore a divulgacao
de informagdes sobre o funcionamento do Programa.

177. Uma outra questao a ser avaliada em relagdo ao SISCT ¢ a qualidade dos dados
obtidos. De acordo com a Senapred, tais informacdes sdo produzidas por terceiros e inseridas no
sistema. Assim, o agente executa o servigo e insere a informagdo que ird gerar o pagamento para
esse mesmo agente. E evidente que essa sistematica envolve diversos riscos ndo sé quanto a
pagamentos irregulares, mas também sobre servigos de ma qualidade.

178. Por isso, mecanismos de checagem pelo 6rgdo coordenador sdo essenciais para
a confiabilidade da informagao. Sobre essa questdo, a unidade registra que:

O procedimento de comprovagdo da prestacdo dos servigos ndo se resume a mera inser¢ao
de dados no sistema. Exige-se, ao revés, a fiel comprovagao dos dados por documentagdo idonea
que também ¢ encaminhada para andlise, ateste e ulterior pagamento. Cite-se, também, que parte
dos dados informados, mormente os que possuem repercussdo financeira atinentes ao inicio e fim
do periodo de acolhimento, mais que comprovados por documentos sdo também obrigatoriamente
informados a rede de saude e assisténcia social do municipio sede da comunidade terapéutica.
Adite-se que as normas pertinentes a comprovacao da prestacdo de servigos estdo dispostas na
Portaria MC/GM 582, de 8 de janeiro de 2021 (pega 110).

179. A despeito da existéncia de mecanismos internos de avaliagdo e ateste de
documentos com repercussdo financeira, continua havendo grandes riscos associados a veracidade
desses dados. Nao ha, por exemplo, uma forma objetiva de comprovar por meio de documentos que
o paciente recebeu o tratamento adequado. Mesmo a existéncia desse paciente, pode ser facilmente
forjada nos documentos encaminhados.

180. Um dos mecanismos de checagem possiveis e mais adequado a essa situacgdo ¢ a
fiscalizacao regular e sistematica por parte do 6rgao coordenador. Ha, assim, a necessidade de um
plano anual de inspecdes e de todo o regramento necessario para um servico de fiscalizagdo
adequado e suficiente da rede de CTs contratada.

181. Sobre as normas que regem a fiscalizacdo das contratadas, tem-se a Portaria
GM/MC 562/2019, que cria o Plano de Fiscalizagcdo e Monitoramento de Comunidade Terapéutica,
tratando das inspecdes in loco. Ja a Portaria 625/2021, trata da fiscalizagdo remota de entidades
executoras.

182. Analisando a Portaria GM/MC 562/2019, observa-se que a norma estabelece que
o plano de fiscalizagdo devera ser elaborado, até o final de dezembro de cada ano. Os critérios de
priorizagdo das unidades fiscalizadas sdo listados no art. 6°:

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

Art. 6° - No calendario de fiscalizagdo in loco, as comunidades terapéuticas serdo
agrupadas conforme proximidade territorial e a esses grupos serdo aplicados os seguintes critérios
de priorizacao:

I - existéncia de denuincia ou indicios de irregularidades na execucao contratual;

IT - més de término da vigéncia do contrato;

III - quantitativo de vagas disponibilizadas;

IV - disponibilidade de logistica administrativa para a execucao da fiscalizagao.

183. A norma prevé também que “a distribui¢do dos contratos aos servidores
designados como representantes da Administragao para fiscaliza-los” serd feito “com a divisdo do
numero de contratos pelo nimero de fiscais” (art. 8°).

184. Como se ve, os critérios de priorizagdo sdo basicamente a existéncia de
dentncias, o término do contrato, o quantitativos de vagas e disponibilidade de logistica
administrativa. Tais critérios sdo discutiveis, uma vez que impedem a criacdo de amostras
aleatorias, dificultando a obtencdo de resultados confiaveis. Alias, o item IV dos critérios carece de
razoabilidade, pois ¢ fun¢do da administracdo criar a “logistica administrativa para a execu¢do da
fiscalizagcdo”. Por essa logica, contratadas localizadas nos locais mais longinquos do Pais
dificilmente serdo fiscalizadas.

185. Por fim, a norma ¢ silente sobre a quantidade de unidades a serem fiscalizadas e
sobre a forma de criagdao do plano amostral.
186. A Portaria 625 foi editada em 6/4/2021 e prevé a fiscalizagdo remota das

entidades contratadas. Tais fiscalizagdes baseiam-se em “videoconferéncia para verificar o
cumprimento da prestagdo de servicos de acolhimento” dos dependentes quimicos. A norma
estabelece que os procedimentos fiscalizatérios serdo realizadas em todas as Comunidades
Terapéuticas contratadas pela Senapred que disponham de acesso a internet (art. 1°, §3°).

187. De acordo com a norma, a fiscalizagdo comega com os fiscais da Senapred
entrevistando o responsavel pela contratada. A partir dai, hd a previsdo de entrevista com os
acolhidos e vistoria, conforme o que segue:

Art. 8° - A fiscalizacdo sera realizada em 3 (trés) etapas:

I - chamada dos acolhidos constantes nas vagas financiadas pelo Ministério da Cidadania;
Art. 8° A fiscalizagdo sera realizada em 3 (trés) etapas:

IT - entrevista reservada, com oitiva de, no minimo, 3 (trés) acolhidos, selecionados pelos
fiscais;

IIT - vistoria nas instalagdes fisicas da entidade para verificagdo de conformidade com os
requisitos fixados no Edital e respectivo contrato.

Paragrafo tinico. A entrevista, de que trata o inciso II, ndo serd gravada, sendo assegurada a
privacidade dos acolhidos.

188. A fiscalizagdo remota € muito recente e ainda estd em implementagdo no 6rgao e
por isso ndo foi avaliada nesses autos.
189. Em relagdo a fiscaliza¢do in loco, dados da Senapred indicam que em 2021

somente trinta entidades foram fiscalizadas, sendo quatro em Goias, no Piaui e em Santa Catarina,
seis em Alagoas e doze no Parana, em um universo de cerca de 500 entidades entdo contratadas
distribuidas pelas 27 unidades federativas. Maiores detalhes dos resultados das fiscalizagdes
realizadas pela Senapred sao apresentadas no item 2 Apéndice 1 (p. Erro! Indicador nao definido.
deste Relatorio).

190. Pela analise das informacdes sobre as fiscalizagdes, contatou-se que, mesmo
sendo realizado um nimero pequeno de fiscalizagdes, as irregularidades identificadas nas CTs
ocorrem em numero elevado e em um grau que pode colocar em risco o projeto terapéutico
proposto, além de possiveis prejuizos ao erario, como o envio de notas fiscais de prestagdo de
servico a Senapred com erros graves.

22

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

191. A despeito das limitagdes impostas pela pandemia, observa-se que a fiscalizagdo
in loco da Senapred ¢ muito pequena, para um universo de 684 CTs contratadas. Observou-se ainda
a ma distribuicdo das inspecdes realizadas: fiscaliza¢cdes ocorreram em apenas cinco estados da
Federacao.

192. Conclui-se, por 0bvio, que a fiscalizagdo exercida pela Senapred ¢ insuficiente e
concentrada em determinadas regides, ndo sendo aptas para dar confiabilidade aos dados do
monitoramento inserido no SISCT.

193. O orgdo reconheceu, em entrevista realizada em 16/2/2022, a insuficiéncia da
fiscalizagdo efetuada, explicando que isso se deve a limitada estrutura da Senapred, que conta com
apenas dez servidores e equipe de apoio (que tem cinco terceirizados e seis estagiarios). Servidores
e equipe de apoio sdo responsaveis pelo acompanhamento mensal da prestagdo de servigos de 684
comunidades terapéuticas. Considerando que somente servidores poderiam ser efetivamente fiscais
(de acordo com o art. 117 da Lei 14.133/2021, bem como o at. 8° da Portaria GM/MC 562/2019),
seriam quase 70 entidades para cada fiscal.

194. Entretanto, a unidade aponta (peca 110) que 2020 e 2021 foram anos atipicos
devido a pandemia, mas que para 2022 ja esta previsto um aumento consideravel nas fiscalizagdes,
com previsdo de 65 fiscalizagdes in loco e 291 remotas, conforme os documentos de pegas 126 ¢
127. Informa ainda que encaminhou internamente solicitacdo para aumento do seu quadro de
servidores para a realizacdo das acdes de fiscalizacdo (pega 125). E que também tem firmado
acordos e parcerias com entes subnacionais e conselhos de politicas sobre drogas para que estes
também realizem o acompanhamento e fiscalizacdo das comunidades terapéuticas, a exemplo do
acordo inserto a pega 124.

195. Relata ainda que, “além dos procedimentos de verificagdo ja existentes, a
Senapred esta desenvolvendo um sistema de controle de presenca por biometria a ser implantado
em todas as comunidades terap&uticas contratadas”.

196. Com base nas informagdes prestadas, a despeito das acdes ja implementadas, ¢
necessario aprimoramentos na fiscalizagdo sobre as CTs, com recomendacao para que a Senapred
adote mecanismos de forma que promovam uma fiscalizagdo suficiente e abrangente das entidades
contratadas.

197. Ressalte-se que, com a atual estrutura, a Senapred dificilmente conseguirad
realizar uma fiscalizacdo adequada, a qual exige, além planos anuais de inspe¢do com amostras
aleatorias e demais requisitos de um projeto de fiscalizagdo, a checagem da regularidade do
preenchimento das vagas, das condi¢des gerais de cumprimento do contrato, da qualidade das
instalacdes, da adequagdo do projeto terapéutico, entre outros itens.

198. Como a prestacao de servigos das comunidades terapéuticas ¢ feita por meio de
contrato administrativo, pondera-se que possiveis solugdes para a questdo poderiam passar pela
contratagdo de terceiros para assistir e subsidiar 8 Administragao na tarefa de fiscalizar os contratos,
nos moldes do §4°, art. 117, da Lei 14.133/2021. Também deve-se ampliar as parcerias com 0s
entes subnacionais (estados € municipios) para o aprimoramento da fiscaliza¢dao, a exemplo dos
acordos ja firmados.

199. Ressalte-se quanto a fiscalizagdo remota que somente treze inspecoes desse tipo
foram realizadas em 2021 (peca 83, p. 4), quando a Portaria 625/2021 prevé que todas as
contratadas que possuem internet deveriam ser fiscalizadas dessa forma. J& para 2022 estdo
previstas 229 acdes fiscalizatérias, o que ja indica um incremento significante nesse forma de
fiscalizacao.

200. Por ser muito recente e estar ainda em fase embrionaria, ndo foi possivel avaliar
a qualidade dos resultados obtidos pela Senapred quanto a fiscalizagdao remota. Entretanto, ressalte-
se que ¢ uma agdo promissora, a qual poderd, se bem conduzida, ter resultados positivos no futuro.

201. Importa examinar também, nesse ponto, a questdo dos dados avaliados pela
gestdo do Programa. Como dito anteriormente, a Senapred retira do SISCT dados individuais de

23

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

cada contratada e os avalia por meio de planilhas eletronicas. Conforme informagdo dada pela
unidade, os indicadores usados para avaliar as CTs sdo os seguintes: indice de abandono do
acolhimento, taxa de ocupacdo média da entidade, percentual de conclusdo do plano individual,
reingresso do acolhido em outra comunidade terapéutica contratada, entre outros (peca 90).

202. Observa-se que nenhum dos dados se refere diretamente a qualidade dos
servicos prestados, tratando-se de indicadores basicamente quantitativos. Por certo, além dos dados
atuais ¢ importante obter dados relativos a qualidade dos servigos fornecidos ao publico-alvo, como
a qualidade das instalagdes, a adequabilidade do projeto terapéutico, a opinido dos pacientes sobre o
tratamento, e demais dados que possam permitir a obten¢ao de indicadores de eficécia, eficiéncia e
efetividade do Programa.

203. Nesse sentido, a Senapred informou que ha dois projetos em andamento sobre o
assunto, ambos executados pela Associacdo Mario Tannhauser de Ensino, Pesquisa e Assisténcia
(Amtepa) entidade sediada no Rio Grande do Sul. Com financiamento do Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), os Projetos “Parametros de qualidade da prestagdo de
servigos das comunidades terapéuticas” e “Monitoramento das comunidades terap€uticas e
avalia¢do dos indicadores de recuperagdo” tém como objetivo “ampliar e definir os indicadores e
parametros de qualidade da prestagao de servigos de acolhimento de pessoas com problemas
decorrentes do uso, abuso e dependéncia de alcool e outras drogas, bem como avaliar o
cumprimento das metas e objetivos da politica publica” (pega 90, p. 2).

204. Tais projetos parecem promissores no sentido de desenvolver uma metodologia
para estabelecer indicadores robustos de eficacia, eficiéncia e efetividade do Programa.
205. Entretanto, para além de um estudo pontual, espera-se que a Senapred utilize o

resultado dessas pesquisas de forma a realizar um monitoramento efetivo do Programa, ou seja,
estabelecendo um fluxo continuo de dados confiaveis sobre o desempenho das a¢des desenvolvidas,
o0 que permitird medir se objetivos e metas estdo sendo alcancados.

206. A figura a seguir apresenta o ciclo de monitoramento do Programa e os
problemas detectados pela equipe de auditoria de forma esquematica:

Figura 2 - Ciclo de monitoramento do Programa Rede de Suporte ao Dependente Quimico.

CTs geram os dados
sobre os pacientes e os
insere no SISCT

Indicadores usados sdo

titati N liand Dados sdo produzidos einseridos
qu.an ftalvos, na_c avaliando a no SISCT sem controles adequados
qualidade dos servigos prestados

(checagens, fiscalizacdo).

Relatdrios sdo usados
para tomar decisdes para

aprimoramento do

Programa
Relatorios sdo produzidos com SISCT tem falhas recorrentes no
extracao manual de dados. funcionamento e ndo gera
Relatdrios ndo sdo divulgados. relatorios automaticos.
Fonte: TCU.
207. No que se refere a supervisdo gerencial, em entrevista de 16/2/2022, a unidade

informou que ha um acompanhamento das contratadas, especialmente no momento do cadastro, em
que a equipe da Senapred tira duvidas e orienta as CTs sobre as principais questdes relativas aos
contratos firmados.

24

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

208. Informa também que promove a capacita¢do dos agentes executores, com cursos
obrigatorios e opcionais. Tais cursos sdo contratados com diversas entidades da area de educacdo
profissional, como Escola Nacional de Administragdo Publica, Fundagdo Getulio Vargas e outras,
sendo o contetido avaliado e aprovado pela Senapred.

2009. Registra ainda, que todos os servidores da Senapred prestam informacdes e
orientagdes as CTs por telefone, e-mail e outros meios eletronicos.
210. Observa-se que a Senapred presta servigos de apoio gerencial e técnico as CTs,

bem como capacitagdo. Entretanto, considerando a equipe de servidores e terceirizados existente
atualmente, ha que se questionar a qualidade e suficiéncia desses servigos.

211. Conclui-se assim que, ante as falhas encontradas nas atividades de
monitoramento do Programa, deve-se recomendar ao Ministério da Cidadania que:

- adote providéncias imediatas para colocar o modulo de produgdo de relatérios do SISCT
em funcionamento, bem como as demais funcionalidades que, por hora, ndo estdo funcionando
adequadamente, sem prejuizo da implementagdo de outras melhorias que se fizerem oportunas e
convenientes.

- divulgue relatdrios gerenciais sobre a gestdo do programa de forma que seja possivel
exercer o devido controle social;

- adote mecanismos para aprimorar a fiscalizagdo da Senapred sobre as entidades
contratadas de maneira que seja suficiente e abrangente;

- utilize o resultado das pesquisas em andamento sobre indicadores e pardmetros de
qualidade da prestagao de servigos de acolhimento de forma a realizar um monitoramento efetivo do
Programa, ou seja, estabelecendo um fluxo continuo de dados confidveis sobre o desempenho do
programa, o que permitird medir se objetivos e metas estdo sendo alcangados.

212. Entende-se também necessario, para aprimorar a supervisao exercida pela
Senapred, que se realize um planejamento adequado dos servicos de apoio técnico e gerencial as
contratadas, com uma organizacao e profissionaliza¢cdo dessas atividades. A realizacdo de palestras
periddicas, disponibilizacdo de orientacdes atualizadas aos executores, bem como divulgacdo de
perguntas e respostas ja resolvidas sdo boas praticas ja adotadas em diversos 6rgdos publicos e que
poderiam ser adaptados e utilizados pela unidade como forma de atingir um maior niimero de
executores dentro da realidade da estrutura existente.

3.2. Cobertura

213. As politicas sociais requerem, na atualidade, a concordancia, estabelecida na
sociedade como um todo, de que determinados bens sociais, como saude, educagdo, alimentacao
digna, sdo direitos de todos os cidaddos e, portanto, dever de toda a coletividade. Essa concordancia
abrange também a conscientizacdo de que, para efetivacao da distribuicdo desses bens, € necessaria
uma efetiva intervengao estatal.

214. Sendo direitos universais, os programas governamentais destinados a
distribui¢do desses bens sociais devem também ser universais, no sentido da distribui¢do equanime
dos bens para toda a populagao vulneravel que dela precise, sem perder de vista a necessidade de
priorizagdo, de acordo com o grau de vulnerabilidade social.

215. Nesse contexto, os trés programas sociais fiscalizados no ambito desse trabalho
devem ser universais, pois distribuem bens socialmente relevantes para atendimento de uma
populagdo carente, que, de outra forma nao teria acesso a esses bens.

216. Dessa forma, os programas PBA, PDQ e PCF tém por caracteristica a execugao
de forma descentralizada e com grande dispersao, por todo o Pais.
217. Assim, ¢ importante avaliar a distribuicdo dos recursos desses programas no

espacgo geografico, com vistas a verificar se ha uma correlagcdo entre esses recursos ¢ a quantidade
de beneficiarios potenciais.

Programa Crianca Feliz
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Achado 4 — Critério de selecdo de municipios elegiveis para o Programa Crianga Feliz
inadequado

218. Os critérios adotados para a selecdo dos municipios elegiveis ao Crianga Feliz
ndo sdo adequados de forma a garantir a distribuicdo e a cobertura equitativas dos recursos
destinados ao publico-alvo do Programa. As regras de inclusdo dos novos municipios que serdo
inseridos no PCF ndo sdo objetivas, pautando-se apenas no porte da cidade, segundo classificacao
do Cadastro Nacional do Sistema Unico de Assisténcia Social (CadSuas). Como consequéncia, ha
uma concentracao de recursos em determinados estados do pais em detrimento de outras regides
que também carecem dos servigos do Programa.

219. A busca por uma distribuicdo equitativa dos recursos publicos ¢ a base do
principio da justica social e ¢, portanto, fundamental para o sucesso de um programa
governamental.

220. Nesse sentido, fez-se uma analise da distribuicdo dos recursos a beneficiarios em
todo o Brasil e dos municipios atualmente participantes do Programa, de forma a avaliar se o
programa esta atingindo de forma equanime as diferentes regides do pais.

221. De acordo o art. 2° da Portaria MC 664/2021, que regulamentou o Programa
Crianca Feliz, o publico prioritario do Crianca Feliz sdo gestantes e criancas de até 72 meses e suas
familias com base nos seguintes requisitos:

I - gestantes e criangas de até 36 meses inseridas no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal - CadUnico;

Il - criancas de até 72 meses ¢ suas familias beneficiarias do Beneficio de Prestacao
Continuada - BPC;

III - criancas de até 72 meses afastadas do convivio familiar em razdo da aplica¢dao de
medida de protecao prevista no art. 101, caput, incisos VII e VIII, da Lei n°® 8.069, de 13 de julho de
1990, e suas familias; e

IV - criangas de até 72 meses inseridas no CadUnico, que perderam ao menos um de seus
responsdveis familiares, independente da causa de morte, durante o periodo Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional (ESPIN) decorrente da Covid-19.

222. Segundo a Snapi, a identificacdo e a verificagdo do publico-beneficiario descrito
nos incisos I e II do normativo transcrito ocorrem com a consulta direta as bases de dados do
CadUnico e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC).

223. Quando questionada sobre o publico previsto nos incisos Il e IV da Portaria MC
664/2021 no PCF, a Snapi respondeu que as metodologias para efetivar a inser¢do desse publico
ainda estdo inconclusas. Com relacdo as criangas que foram afastadas do convivio familiar por
medida protetiva, hd uma proposta, ainda em estudo, de inclusio dessa populagdo no CadUnico
para que posteriormente sejam inseridas no PCF. J4 sobre as criancas inseridas no CadUnico e cujas
familias foram afetadas pela epidemia da Covid-19, as regras de negdcio estdo em fase de estudo e
definicdo, ainda sem fundamentacao estabelecida para inclusdo desse publico como beneficiarios.

224, Como se V€, os critérios para a sele¢ao dos potenciais beneficiarios previstos nos
incisos I e II sdo objetivos, porém aqueles descritos nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria ndo
encontram lastro em regramentos objetivos para sua inclusao no Programa.

225. E necessario destacar que a auséncia de critérios objetivos para identificagio
desse publico acaba por impedir que criangas potenciais beneficidrias possam acessar 0s servigos
oferecidos pela politica publica.

226. Isto posto, recomenda-se que a Snapi estabelega regras metodoldgicas objetivas
para a correta identificacdo do publico-alvo prevista nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria
664/2021.

227. Com relagdo a inclusdo de municipios no Programa Crianca Feliz, os gestores da
Snapi informaram que, historicamente, no inicio de sua implantagdo, a oferta de recursos era
superior a procura.

26

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

228. Com o seu crescimento, a demanda superou a disponibilidade de recursos
financeiros e, por uma questao de restricdo orcamentaria, foi dada prioridade para as novas adesoes
aos municipios de pequeno e médio porte populacional, ndo se utilizando outros critérios nessa
selecao.

229. A regra de escolha dos municipios que serdo beneficiados pelo PCF esté prevista
no art. 29 da Portaria MC 664/2021. O normativo estabelece que ficam elegiveis ao Programa, os
Municipios e o Distrito Federal que tenham Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), com
registro no CadSuas, e pelo menos 140 individuos potenciais beneficiarios do Programa.

230. Para novas adesdes, a Snapi elabora, trimestralmente, uma lista com a relacao
dos municipios que cumpriram os critérios de elegibilidade, providenciando a publicagdo da
listagem no site do Ministério da Cidadania.

231. A selegdo final dos municipios se d4 com a verificagdo no CadUnico do publico
prioritario potencial no municipio e checagem no CadSuas da existéncia de pelo menos um Cras na
localidade.

232. A partir do primeiro dia util do més posterior de cada bimestre, a Secretaria
divulga a lista dos municipios que efetuaram efetivamente a adesdo com a publicacdo no Diario
Oficial da Unido (DOU), condicionando a adesdo a disponibilidade or¢gamentéria e financeira para
aquele exercicio.

233. Por fim, a assinatura do Termo de Aceite e Compromisso e sua publicacdo no
DOU consolida a entrada do ente no Programa, momento em que se estabelece as metas fisicas e o
quantitativo total de individuos a serem atendidos.

234. Ja para a formulacdo de metas, a Portaria 664/2021 ¢ a Resolugdo 20/2016,
alterada pela Resolugdo 6/2019, ordenam que os municipios que aderirem devem se ater a tetos
maximos nas metas de acordo com sua capacidade de atendimento potencial:

I - Pequeno Porte I: referenciamento de até 100 individuos do publico do Programa por
Cras;

IT - Pequeno Porte II: referenciamento de até¢ 150 (cento e cinquenta) individuos do publico
do Programa por Cras; e

IIT - Médio, Grande Porte e Metropole: referenciamento de até¢ 200 (duzentos) individuos
do publico do Programa por Cras.

235. Segundo dados divulgados pela Secretaria, em novembro de 2021 havia 2.908
municipios com adesdo ativa de um total de 5.570 cidades no Brasil, ¢ 1.103 municipios que
estavam aptos pelos critérios de elegibilidade a fazerem parte do Programa.

236. Tanto o nimero de municipios quanto o nimero de beneficidrios t€ém aumentado
nos ultimos trés anos. Em 2019, eram 2.615 municipalidades aderidas com 546.174 criangas
atendidas e 91.605 gestantes visitadas. Em 2020, ja eram 2.900 municipios com 591.235 criangas e
93.897 gestantes atendidas. No ano de 2021, até novembro, foram 654.281 criangas ¢ 120.413
gestantes assistidas.

237. De acordo com dados do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento do
Governo Federal (Siop), até o final do ano de 2020 haviam sido atendidos 1.221.219 beneficiarios
entre criancas e gestantes. A meta acumulada do PCF para 2021 era chegar a 1.850.000 individuos
atendidos desde a sua criagao.

238. Com base nos dados encaminhados pela Snapi, pode-se observar que, ainda que
o Crianga Feliz tenha apresentado um crescimento no nimero de atendidos em todo o Pais no
ultimo triénio, grande parte dos beneficiarios e das cidades atendidas estd concentrada na regido
Nordeste do Brasil. Em setembro de 2020, 64% das criangas e 69% das gestantes atendidas estavam
concentradas nos nove estados da regido Nordeste.

239. Ressalte-se que esse cenario se manteve no ano de 2021. Usando como
referéncia o més de outubro, em termos percentuais, o total de beneficiarios assistidos na regidao
Nordeste correspondeu a 64,2% do total (497.351 individuos), bem acima da regido Sudeste que
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aparece em segundo com 16,3% (125.962 individuos). A regido Norte aparece em terceiro com
11,3% do total (87.753), seguida da regido Centro-Oeste com 5,4% (41.756) e por ultimo a regido
Sul que concentra apenas 2,8% dos beneficiarios do Programa (21.405).

Figura 3 - Porcentagem de beneficiarios participantes do PCF (dados de out/2021).

Porcentagem de beneficarios do PCF (2021)

Nordeste Centro-oeste
64,2% 5,4%

Sudeste
16,3%

Sul
2,8%

Fonte: TCU, com dados da Snapi.

240. Com relagdo aos municipios que participam do PCF, o grafico a seguir mostra a
situacdo atual da distribui¢do destes pelo Pais:

Figura 4 - Porcentagem de municipios participantes do PCF (dados de out/2021).

Porcentagem de Municipios participantes do PCF (2021)
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Fonte: TCU, com dados da Snapi.

241. Observa-se que, dos 2.908 participantes, 1.626 deles estdo na regido nordeste, ou
seja, 55,9% do total. Em segundo lugar vem a regido Sudeste com 588 municipios, 20,2% do total,
seguida da regido Norte com 330 cidades (11,3%) inscritas. As regides Centro-Oeste e Sul possuem
apenas 203 (7%) e 161 (5,5%) municipios, respectivamente, participando do PCF.

242, E possivel também comparar os beneficidrios atuais com o publico-alvo
potencial do programa, considerando somente aquelas criangas de zero a trés anos do CadUnico e
de zero a seis anos, cujas familias sejam beneficiarias do BPC. Os dados do publico-alvo foram
estimados a partir dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE,
referente ao ano de 2020, tratados pela Servigo de Atudria e Estatistica da SecexPrevi.
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243. A figura seguir mostra a porcentagem de publico-alvo alcancado pelo PCF em
cada regido (graficos tipo “rosca’), bem como essa comparagao por estado da Federacdo (graficos
de barras). Dados mais detalhados encontram-se na tabela inserta no item 1.3 do Apéndice 1 desses
autos (p. Erro! Indicador nao definido.).

244, Os dados mostram que, no geral, somente 18% das criancas que atendem os
requisitos dos incisos I e II do art. 2° da Portaria 664/2021 estao inseridas no Programa. Analisando-
se por regido, somente 6% das criangas do Sul e 9% do Sudeste sdo atendidas, enquanto essa
porcentagem chega a 29% na Regido Nordeste, chegando a 54% no caso especifico do Estado do
Piaui.

245. Note-se que, a despeito de gestantes do CadUnico também poderem ser
beneficidrias do Programa, a comparagao feita nos graficos avalia somente as criancas atualmente
beneficidrias, em relagdo as criangas que atendem aos incisos I e II do art. 2° da Portaria 664/2021.

246. Deve-se considerar também que os potenciais beneficidrios dos incisos Il e IV
ndo estdo incluidos na estimativa do publico-alvo. Mas esse publico também ndo estd sendo
atendido pelo Programa, uma vez que Snapi ndo definiu critérios para a inclusdo desses
beneficiarios, como visto anteriormente.

Figura 5 — Graficos mostrando a porcentagem de criancas que atendem aos requisitos dos
incisos I e I do art. 2° da Portaria 664/2021 que estdo incluidas no PCF, por regido e por estado.
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Fonte: TCU, com base nos dados da PNAD/2020, tratados pela SecexPrevi/SAE.
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247. Com base nos niimeros apresentados e nas andlises feitas, pode-se concluir que a
distribuicao de recursos do Programa estd distorcida, com grande concentracdo de beneficiarios no
nordeste, em detrimento das outras regides.

248. Um dos fatores que contribuem para esse desequilibrio € a regra estabelecida
para a selecdo dos municipios elegiveis que atualmente tem entrado no Programa, baseada somente
no critério de porte da cidade, sem se utilizar de outros critérios objetivos.

249. Isto posto e com base nos Principios da Impessoalidade, da Moralidade e da
Justica Social, recomenda-se que o Ministério da Cidadania estabeleca critérios adicionais para
selecdo dos novos municipios que serdo contemplados pelo Crianga Feliz, com o objetivo de
alcangar uma distribuicdo mais justa e igualitaria de beneficidrios e de municipios em todo o
territorio nacional.

Programa Alimenta Brasil

Achado 5 — Auséncia de critérios relativos a distribuigao dos recursos do Programa
Alimenta Brasil estabelecidos em norma formal

250. Foi constatado que ndo ha critérios estabelecidos em normas que regrem a forma
de distribuicdo dos recursos dispendidos no Programa Alimenta Brasil, modalidades CDS (TA e
TED) e Leite. Como consequéncia hd uma desconexao entre a cobertura do PAB com os objetivos
previstos na Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

251. Com o fim de se verificar se a cobertura do PAB CDS (TA e TED) e Leite
cumpre os critérios previstos na base normativa que os regulamentam, analisou-se se a distribuicao
de recursos dispendidos na execucdo dessas modalidades do PAA guarda coeréncia com os fins a
eles destinados.

252. Inicialmente, importante destacar que o objetivo do PAA ¢é a seguranga
alimentar e a inclusdo produtiva dos agricultores familiares, consoante explicitado pelo Instituto de
Pesquisa Econdmicas e Aplicada — Ipea, peca 12, p. 19:

Entre as finalidades principais do PAA, a promocao da seguranca alimentar (incisos II, III
e IV) e o incentivo a agricultura familiar (incisos I, II, V e VI) constituem os destaques. De acordo
com o extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), responsavel pela execucdo do
programa em sua primeira década, por meio do PAA compram-se alimentos produzidos pela
agricultura familiar, os quais sdo destinados as pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e
nutricional atendidas pela rede socioassistencial, pelos equipamentos publicos de seguranga
alimentar e nutricional e pela rede publica e filantropica de ensino.

253. Segundo o art. 3° da Lei 11.326, de 24/4/2006, que estabelece as diretrizes para a
formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar ¢ Empreendimentos Familiares Rurais,
considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio
rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

I - ndo detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) modulos fiscais;

IT - utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades econdmicas
do seu estabelecimento ou empreendimento;

IIT - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econdmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; (Redagdo dada pela
Lein® 12.512, de 2011)

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

254. Ainda em 2006, foi promulgada a Lei Organica da Seguranga Alimentar
(Losan), Lei 11.346, que trouxe a seguinte abrangéncia do conceito de seguranca alimentar e
nutricional:

Art. 4° A seguranca alimentar e nutricional abrange:

I - a ampliacao das condi¢des de acesso aos alimentos por meio da producao, em especial
da agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializacdo, da comercializacao,
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incluindo-se os acordos internacionais, do abastecimento e da distribuicdo de alimentos, incluindo-
se a agua, bem como das medidas que mitiguem o risco de escassez de agua potavel, da geragao de
emprego e da redistribuicdo da renda; (Redacao dada pela Lei n® 13.839, de 2019)

IT — a conservagao da biodiversidade e a utilizacao sustentavel dos recursos;

IIT — a promogao da satde, da nutricdo e da alimentagdo da populagdo, incluindo-se grupos
populacionais especificos e populagdes em situacao de vulnerabilidade social;

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitéria, nutricional e tecnologica dos alimentos,
bem como seu aproveitamento, estimulando praticas alimentares e estilos de vida saudaveis que
respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da populagao;

V —a produgdo de conhecimento e o acesso a informagao; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e participativas de
produgdo, comercializacdo e consumo de alimentos, respeitando-se as multiplas caracteristicas
culturais do Pais.

VII - a formagdo de estoques reguladores e estratégicos de alimentos.

255. O Programa Alimenta Brasil, que veio a substituir o PAA (Medida Provisoria
1.061, de 9/8/2021, convertida na Lei 14.284, em 29/12/2021), na mesma linha que o programa
anterior, tem como objetivo incentivar a produgdo local de produtos da agricultura familiar por
meio da compra dos alimentos produzidos por esses agricultores. Outro objetivo, como ja dito, é
reduzir a inseguranca alimentar, destinando os alimentos comprados da agricultura familiar para
atender as necessidades da suplementagdo alimentar das pessoas que se encontram em risco de
vulnerabilidade social e/ou em estado de inseguranca alimentar e nutricional, cadastradas nos
programas locais.

256. Olhando para o atual contexto da pandemia da Covid-19, houve, nos trés ultimos
anos, uma piora nos numeros sobre a seguranga alimentar, a qual tais politicas se propdem reduzir.
Nesse contexto, o documento Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia de Covid-19 no Brasil trouxe dados sobre o tema (pega 14, p. 52):

Os dados mostram que tivemos um retrocesso de 15 anos em apenas cinco; retrocesso
ainda mais acentuado nos tiltimos dois anos (...). E necessario enfatizar que, no periodo entre 2013 ¢
2018, a IA [Inseguranga Alimentar] grave, portanto, a ocorréncia de fome, teve um aumento de
8,0% ao ano, conforme dados da PNAD, de 2013, e da [Pesquisa de Or¢amentos Familiares] POF,
de 2018 (Salles Costa et al., 2020). Esse aumento é acelerado e passa a ser de 27,6% ao ano
entre 2018 e 2020, conforme dados da POF, de 2018, e da VigiSAN, para 2020 (grifo nosso).

257. Ao analisarmos alguns ntimeros do Programa, para o periodo 2011-2018, a
evolucdo da quantidade de beneficiarios fornecedores e de alimentos adquiridos apresentou
tendéncia semelhante a observada para os montantes de recursos aplicados no programa: redugdo
acentuada em 2013, pequena recuperagdo em 2014 e tendéncia de decréscimo nos anos seguintes.

258. A tabela a seguir, extraida do site do Ministério da Cidadania, mostra a relagao
entre a quantidade de agricultores familiares fornecedores do programa e os montantes a eles pagos
por periodo:

Tabela 1 - Quantidade de agricultores familiares fornecedores do PAA e valores pagos por

periodo.
A - Agricultores Valores pagos aos
familiares fornecedores M

no do PAA O fornecedores

2 112.119 R$ 591.010.820,58
014

2 96.973 R$ 578.968.771,71
015

2 77.366 R$ 397.605.151,07
016

31

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

2 68.299 R$ 347.305.812,40
017

2 53.647 R$ 232.693.453,83
018

2 44.053 RS 231.403.178,42
019

2 65.995 RS 387.458.109,29
020

2 39.935 RS 163.015.264,58
0214

(1) PAA, atualmente PAB, relativos a modalidade CDS-TED; (2)
Execucdo de Crédito Extraordinario (MP 957/2020 - Enfrentamento do
Coronavirus); (3) Execucao até 07/2021.

Fonte: Ministério da Cidadania

259.

260.

Analisando-se os dados da tabela, ndo apenas se percebe a redu¢do da cobertura
do programa, evidenciada pelo decréscimo anual da quantidade de fornecedores beneficiarios, mas
também a queda de recursos disponiveis para a execugdao do PAB.
Vale também avaliar a relacdo entre populacdo em situacdo de inseguranca
alimentar e os valores aplicados no PAA por regido. A tabela a seguir compila dados do Inquérito
Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da Pandemia de Covid-19 no Brasil, bem como
de dados fornecidos pela Seisp sobre os gastos do Programa.

Tabela 2 - Populagdo em situacdo de Inseguranga Alimentar (IA) grave e recursos
utilizados para aquisi¢ao de produtos do PAA em 2021, por regido.

R P R R
egioes opulac opulacao ecursos ecursos/P
ao em A Popula gastos no Recurs opu-lagao
grave ¢io em PAA @ os PAA IA grave
IA
grave
N 2 3 R
orte 5.784.9 .849.319 8.081.653, 4,6% $13,37
23 4,9% 74
N 7 1 R
ordeste 5.830.6 .684.981 54.523.95 9,2% $20,11
94 0,2% 8,70
C 1 1 R
entro- 6.512.3 .146.298 0.845.669, 2% $9,46
Oeste 84 ,0% 51
S 7 5 R
ul+Sudes 23.624. .453.958 7.543.515, 2,0% $7,72
te 655 9,0% 48
T 1 2 R
otal 11.752. 9.134.55 60.994.79 00% $ 13,64
656 6 00% 7,43

Fonte: (1) Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia
de Covid-19 no Brasil, Rede Brasileira de Pesquisa, 2021 (peca 14, p. 36)
(2) Informagdes fornecidas pela Seisp (peca 107)
Comparando os dados apresentados, observa-se que ha um discrepancia entre os
recursos dispendidos com o numero de habitantes em inseguranga alimentar por regido. O Nordeste
absorveu 59,2% dos recursos do Programa em 2021, embora 40,2% da populacdo em situagdo de
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inseguranga alimentar grave esteja nesta regido. J& as regides Sul e Sudeste detém juntas 39% das
pessoas em situacao de [A grave, mas recebem apenas 22% do total de recursos.

262. A figura a seguir mostra algumas analises feitas a partir dos dados da tabela
anterior.

Figura 6 — Distribui¢do dos recursos do PAA executados em 2021 em relacdo a quantidade
de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar grave.

Distribuicdo de recursos do PAA em relagdo ao publico-alvo

2021

Norte
Total de pessoasem IA grave 2,85 milh&es
Recursos transferidos RS 38,1 milh&es (14,6%)

Recursos/PessoalA= RS 13,37 NordESte

Total de pessoas em IA grave 7,69 milhi
Recursos transferidos RS 154,5 milhdes (5
Recursos/PessoalA=RS 20,11

bl

>

Centro-oeste
Total de pessoasem A grave 1,15 milhGes
Recursos transferidos RS 10,8 milhdes (4,2%)
Recursos/PessoalA= RS 9,46

Sul/Sudeste

BraS” Total de pessoas em IA grave 7.453,958
Total de pessoas em IA grave 19,1 milhdes Recursostransferidos RS 57,5 milhes (22,0%)
Recursos transferidos RS 261,0 milhdes Recursos/PessoalA=R$ 7,72

Recursos/Pessoa lA= RS 13,64

Da plat
© Microsoft

Fonte: TCU, com dados da Seisp e do Inquérito Nacional sobre Seguranga alimentar (pegas
106 e 14).

263. Considerando os gastos executados em 2021, observa-se que os valores gastos
com o Programa sdo muito aquém da necessidade real da populacdo com inseguranca alimentar
grave. Os gastos por pessoa com IA grave no Nordeste é de apenas R$ 20,11, e nas regides
Sul/Sudeste cai para valores ainda mais baixos, sendo inferiores a R$ 10 por pessoa com IA grave.

264. Uma das possiveis causas da desconexdo entre os volumes gastos no Programa e
a distribui¢do do publico-alvo potencial é questdo dos critérios normativos sobre os mecanismos de
distribui¢ao dos recursos.

265. Essa questdo foi levantada anteriormente por esta Corte no TC 024.338/2015-0,
que levou ao Acodrdao 646/2017-TCU-Plendrio. Na esteira do que o Tribunal ja verificou no
mencionado processo, inobstante presentes os objetivos dos programas analisados nas suas
legislacdes, essa Corte constatou a caréncia de critério de distribui¢do no PAB (entdao PAA),
conforme indicado no relatdrio que fundamenta o mencionado Acérdao:

34. A distribuicao de recursos do PAA/CDS entre os estados da federagdo ndo cumpre com
o objetivo fundamental expresso no artigo 3°, inc. III da CF/88 de diminui¢do das desigualdades
regionais e prejudica o cumprimento dos objetivos do Programa tanto no que se refere a agricultura
familiar quanto no que se refere a populagdo em estado de inseguranga alimentar.

35. Nao foi identificado, na legislagdo que permeia a Compra com Doagdo Simultanea do
Programa de Aquisicdo de Alimentos, a defini¢do clara de como deve ocorrer a partilha dos
recursos entre os estados brasileiros de forma a atender os objetivos e finalidades definidos na Lei
10.696/2003 e no Decreto 7.775/2012.

266. Diante desse quadro, o Tribunal exarou a seguinte recomendacdo no Acordao
646/2017-TCU-Plenério, destinada ao cumprimento dos objetivos esposados nas leis criadoras dos
programas analisados:

9.4.2. desenvolvam, regulamentem e apliquem critérios de alocagdo dos recursos entre os
estados de modo a cumprir os objetivos e finalidades da Compra com Doacdo Simultanea e do
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Programa de Aquisi¢do de Alimentos, estabelecidos na Lei 10.696/2003 e no Decreto 7.775/2012, e
o principio da eficiéncia, constante do art. 37 da Constituicao Federal;

267. Sobre essa questdo a Seisp, na Nota Informativa 1/2022/DECOMP (peca 114, p.
4-6), registra que:

O Decreto 10.880/2021, assim como o anterior Decreto 7.775/2012 atribuem ao Grupo
Gestor do Programa, dentre outras, a fun¢ao normativa de definir “os critérios de priorizagdo: a) dos
beneficidrios fornecedores e consumidores; e b) das areas de atuag@o”. Assim, cabe ao Grupo
Gestor estabelecer as regras de distribui¢do dos recursos e priorizagdo de beneficiarios com base em
critérios técnicos alinhados as estratégias da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional. A forma como essa definicdo € feita varia entre as diferentes modalidades devido as
suas diferentes caracteristicas de execugao.

No caso do PAA-Leite, cuja execugdo ja € focada exclusivamente na regido da Sudene, o
orcamento ¢ mais previsivel e, portanto, as regras de distribui¢do de recurso e priorizagdo de
beneficiarios foram definidas em Resolugdo. A Resolugdo n° 82/2020, de 17/06/2022,
complementada pela Resolugdo n°® 93/2021, de 28/09/2021 trazem, de forma exaustiva, os critérios
de distribuicdo dos recursos que garante o atendimento aos municipios prioritarios dada a situacio
de inseguranga alimentar.

No caso da modalidade Compra com Doac¢do Simultinea que possui um processo de
pactuagcdo mais difuso e cujo orgamento vem sofrendo grandes flutuacdes nos ultimos anos, o
GGPAA/GGAlimenta optou por realizar a apresentagdo de critérios de distribuicdo de recursos
entre UF e critérios de priorizacdo de beneficiarios fornecedores por meio de atas elaboradas a cada
ciclo de gestdo. O Decreto 10880/2021 nao estabelece qual instrumento o Grupo Gestor deve
utilizar para essa finalidade.

268. Nesse instrumento, de acordo com o Orgdo, avalia-se a disponibilidade
or¢amentaria e sdo definidos os critérios para distribui¢do dos recursos entre as unidades federativas
(peca 85, p. 1):

Considerando a disponibilidade or¢amentéria destinada ao Programa Alimenta Brasil —
Termo de Adesdo e as diretrizes do Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil definidas em Ata, a
SEISP/SEDS/MC divulga os critérios para alocagdo de recursos entre os entes federativos,
estabelecendo os limites financeiros a serem propostos as unidades executoras baseados nos indices
de vulnerabilidade social e alimentar dos entes federativos e/ou demais indices e variaveis,
ponderando também o percentual de execucdo da ultima proposta de participagao.

269. Por fim, a Seisp relata (peca 104, p. 4) que o item 9.4.2 do Acoérdao 646/2017-
TCU-Plenario foi implementado, conforme decisdo contida no Acordao 3.293/2020-TCU-Plenario.

270. Do que foi dito, observa-se que ha regramentos para distribui¢ao dos recursos do
PAA entre as unidades federativas.
271. De fato, a Ata Grupo Gestor do PAA (GGPAA), de 27/5/2020, definiu a

seguinte metodologia para a distribui¢ao dos recursos do PAA-CDS TED e TA (peca 29, p. 1):

A metodologia seguiu os seguintes indicadores: o grau de vulnerabilidade da populagdo
por meio do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, da Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar — EBIA/PNAD, Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal — CadUnico, a destinagdo de 60% dos recursos para as Regides Norte e
Nordeste considerando todo o historico de execugao do programa e acrescentou-se ainda um teto de
7% e um piso de 1% por Unidade da Federacao.

272. Quanto ao PAA-Leite a Resolugao 82/2020, estabelece que:

Art. 20. A distribuicdo de recursos na modalidade Incentivo a Produ¢ao e ao Consumo de
Leite - PAA Leite atendera aos seguintes critérios:

I - Critério Universal: critério universal do PAA indice pré-definido pela SAGI e aprovado
pelo GGPAA. (Potencial de oferta - % DAP no municipio/estado, % de pessoas em situagdo de
inseguranga alimentar e nutricional, vulnerabilidade do municipio - IDHM).
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I - Critério Municipios Pobres e Extremamente Pobres: O critério leva em conta o niimero
de municipios com mais de 50% de familias cadastradas no CAD em situacdo de pobreza e extrema
pobreza e percentual acima de 10,1% de criangas com desnutri¢ao.

III - Critério DAP B Leite: O critério calcula o potencial de atendimento do Estado,
levando em considera¢do o numero de DAP's da categoria B, que informaram o leite como produto
principal.

IV - Critério Capacidade de Execugdo: O critério leva em considera¢do a capacidade de
execucdo do Estado. Verifica-se o valor repassado pelo Ministério em comparagdo ao valor
pactuado no Termo de Convénio vigente. Estados que tem dificuldade na execucdo deixam de
receber parcelas, entdo, nesse critério avalia-se o percentual entre o total previsto no convénio e o
valor efetivamente repassado ao Estado.

Art. 21. A distribuig¢@o de recursos sera feita por média ponderada levando em conta todos
os critérios do art. 20. e pesos aplicados aos critérios.

273. Assim, existem os critérios e estes refletem, de alguma forma, a realidade da
inseguranga alimentar no Pais. Entretanto, pelo menos para a modalidade CDS, tais critérios estdo
inseridos em instrumentos precarios (Ata do GGAlimenta, antigo GGPAA), os quais podem ser
alterados a qualquer momento.

274. Nesse contexto, a Seisp informa que recentemente, em dia 16 de margo de 2022,
ap6s proposta contida no Relatorio Preliminar no sentido de se recomendar a criagdo de norma
formal para estabelecimento dos critérios de distribuicao dos recursos, levou o tema para discussao
em reunido do GGAlimenta. Novamente, o Grupo posicionou-se pela manuten¢do do modelo atual,
pois entende “que a forma de definicdo dos critérios atualmente adotada ¢ a mais adequada para
garantir o alcance das metas e a eficiéncia da politica”.

275. E claro que, juridicamente, como ndo ha disposicio legal em contrario, o
GGAlimenta tem a competéncia para estabelecer os critérios na forma que entender mais
apropriada.

276. Entretanto, o entendimento desta equipe ¢ de que os critérios gerais para
distribui¢do dos recursos devem estar estabelecidos em normas formais. Tais critérios gerais
serviriam de referéncia para os critérios especificos a serem definidos pelo GGAlimenta a cada
ciclo de gestdo. Isso tornaria o processo de distribuicdo muito mais seguro e claro para todos.

277. Por todo o exposto, considerando os objetivos e finalidades da Programa
Alimenta Brasil, estabelecidos na Lei 14.284/2021 e no principio da eficiéncia, constante do art. 37
da Constitui¢ao Federal, bem como nas competéncias estabelecidas no art. 8°, §§1° e 2°, ¢/c no art.
1°, paragrafo unico do Decreto 10.880/2021, recomenda-se que o Ministério da Cidadania, em
conjunto com o Grupo Gestor do Programa (GGAlimenta), criem norma formal que estabeleca
critérios gerais de alocagdo dos recursos do Programa, em especial no que se refere a modalidade
Compra e Doagdao Simultanea, considerando, entre outros fatores, a priorizagao das regides em
situacdo de inseguranga alimentar grave.
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Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico

Achado 6 — Distribui¢do ndo equitativa dos recursos do Programa Rede de Suporte Social
ao Dependente Quimico

278. Foi constatado que ndo ha uma distribui¢cdo equitativa dos recursos do Programa
Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico. Uma das causas para essa falha ¢ que existem
outros fatores (género, indice de violéncia) que levam a priorizagdo de algumas regides, em
detrimento de outras. Também ha o fato de, como a execugdo € realizada por terceiros, muitas vezes
ndo ha entidades para execug¢do em regides carentes. Como consequéncia, temos uma distribuigao
de recursos ndo proporcional ao publico-alvo potencial existente nas regides do Pais, com areas de
grande publico potencial e poucas vagas disponiveis.

279. A busca pela distribuicdo equitativa nos servigos de acolhimento se baseia num
dos objetivos fundamentais da Republica, o de “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (Constitui¢ao Federal/1988, art. 3°, inc. III). Insere-se também no
contexto do Plano Plurianual - PPA 2020-2023, destacando-se a diretriz estratégica de combater a
pobreza e reduzir as desigualdades regionais, promovendo o acesso equitativo aos servicos.

280. Avaliou-se nesse trabalho em que medida o processo de gestdo das vagas das
comunidades terapéuticas pela Secretaria Nacional de Cuidados e Prevengdo as Drogas (Senapred)
¢ realizado de forma a garantir uma distribuicao equitativa das vagas.

281. Nesse sentido, os exames foram realizados com vistas a identificar se ha
critérios, sustentados por estudos técnicos, para definir quais localidades terdo entidades contratadas
e aptas a receber o financiamento federal e em que medida os critérios, se houver, sdo avaliados ¢
instruem o processo de contrata¢ao das entidades.

282. Cabe destacar aqui o trabalho realizado pela CGU em 2016, que avaliou essa
questdo no ambito das contas da Secretaria Nacional de Politicas Sobre Drogas (Senad) daquele
ano, tendo apresentado importantes conclusdes sobre a matéria. Ressalte-se que, a Senad era o
orgdo responsavel pela distribuicdo de vagas em CTs financiadas com recursos federais a época.

283. No Relatério de Auditoria Anual de Contas 201700433 (pega 96), o 6rgao de
controle interno comparou o publico-alvo do Programa (considerando como tal aqueles que usaram
qualquer droga na vida, exceto alcool e tabaco) com a quantidade de vagas em comunidades
terapéuticas financiadas pela Senad. Os dados usados foram de pesquisas realizadas em 2005 e
publicadas no Relatério Brasileiro sobre Drogas (2009), além de dados fornecidos pela Senad. Os
resultados encontrados foram os seguintes:

Tabela 3 — Comparacdo da oferta de vagas em Comunidades Terapéuticas financiadas pelo
Governo Federal em 2016 com o panorama do consumo de drogas no Brasil por regides.

o
d/z de uso % Potencial
Vaoas % de vagas ualquer Distribuicao
.~ gas ; | financiadas qua’q Populacédo® | Publico- do Publico-
Regido | financiadas .~ 1 | droga na %
por regiao 1 (D) Alvo (C*D) | Alvo por
(A) vida e
(B) (2005)° regiao
() (E=D/}’'D)
Norte 183 4,14% 14,40% | 17.707.783 | 2.549.920,75 | 5,49%
Nordeste | 830 18,81% 27,60% | 56.915.936 | 15.708.798 | 33,83%
Centro- | 393 8,90% 17% 15.660.988 | 2.662.368 5,73%
Oeste
Sudeste | 1.436 32,55% 24,50% | 86.356.952 | 21.157.453 | 45,56%
Sul 1.569 35,57% 14,80% | 29.439.773 | 4.357.086 9,38%
Total 4.411 100% - 206.081.432 | 46.435.627 | 100%

*Exceto alcool e tabaco.
Fonte: CGU, Relatério de Auditoria Anual de Contas da Senad — 2016 (n° 201700433), com

36

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 72212703.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 042.261/2021-0

dados originais de (1) Senad, sobre os contratos vigentes em 2016; (2) Relatorio Brasileiro sobre
Drogas (2009); (3) IBGE, Diretoria de pesquisas — Coordenacdo de Populacdo e Indicadores
Sociais (Copes).

284. Diante desses resultados a CGU concluiu que o processo de gestao das vagas das
comunidades terapéuticas pela Senad ndo favorecia a distribuicdo equitativa das vagas, destacando
ainda que o direcionamento das vagas, com vistas a obtencao de uma distribuicdo proporcional ao
publico-alvo potencial, era ndo s6 possivel como também se enquadrava dentro do poder-dever de
agir do administrador publico. E recomendou o seguinte:

Recomendacgdo 1: Realizar estudos atuais e abrangentes sobre a real demanda por servigos
de acolhimento, identificando ao menos a demanda por regido geografica, por sexo, por idade e por
substancia psicoativa, identificando assim quem sdo as pessoas com transtornos decorrentes do uso,
abuso ou dependéncia de substancia psicoativa.

Recomendacgdo 2: Utilizar estudos técnicos para o estabelecimento de uma priorizagdo da
distribuicao das vagas.

285. Deve-se observar que, embora as recomendagdes tenham sido dirigidas
originalmente a Senad, com a transferéncia das agdes do Programa da Senad para a Senapred do
Ministério da Cidadania, por for¢a da Decreto 9.674, de 2 de janeiro 2019, atualmente elas devem
ser implementadas pela Senapred, 6érgao correntemente responsavel pelo Programa.

286. O trabalho da CGU foi analisado por essa Corte de Contas no ambito do
Processo TC 028.161/2017-3 (Prestagdo de contas da Senad de 2016), que gerou o Acorddo
632/2020-TCU — 2* Camara. Na analise das contas, o TCU avaliou que os assuntos ja estavam
sendo tratados pela CGU e que a gestdo das vagas nas comunidades terap€uticas ja ndo eram mais
responsabilidade da Senad. Na decisdo, o TCU, apesar de ndo deliberar diretamente sobre o assunto,
considerou a “gestdo de vagas das comunidades terapéuticas sem favorecer o processo de
distribuigdo equitativa das vagas” uma ressalva nas contas dos responsaveis pela Senad.

287. Diante das constatagdes da CGU, e considerando o escopo do presente trabalho,
optou-se por reavaliar a situagdo da distribuicdo das vagas nas Comunidades Terapéuticas
utilizando-se a mesma metodologia aplicada pelo 6rgdo de controle interno em 2016.

288. Foi solicitado, entdo, a Senapred, informacdes sobre estatisticas atualizadas
sobre o consumo de drogas no Brasil, bem como os dados sobre as vagas oferecidas nas
Comunidades Terapéuticas com financiamento do Governo Federal.

2809. Segundo a Senapred, os ultimos dados disponiveis sobre o consumo de
entorpecentes no Brasil seriam do 2° Levantamento Nacional de Alcool e Drogas (Lenad), de 2012
(peca 97), feito pelo Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Politicas Publicas do Alcool e
Outras Drogas da Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp). Ainda, conforme a Secretaria, a
instituicdo de ensino estd realizando o 3° Levantamento Nacional de Alcool e Drogas, financiado
pela Senapred, com previsao de entrega para este ano de 2022.

290. A despeito da informacdo da Senapred, a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz)
realizou, entre maio e outubro de 2015, o 3° Levantamento Nacional sobre o Uso de Drogas pela
Populagdo Brasileira (LNUD), cujo Relatério ¢ datado de 2018, peca 98. O estudo ¢ abrangente,
com metodologia soélida, tendo produzido dados importantes e confidveis sobre o uso de
entorpecentes no Brasil.

291. Embora a metodologia utilizada pela Fiocruz seja diferente daquela utilizada
pela Unifesp, ambos os estudos tém a confiabilidade necessaria para que possam ser utilizados
como base de analise tanto pelo TCU quanto pela Senapred.

292. Dessa forma, serdo usados nesse trabalho os dados do 3° LNUD levantados pela
Fiocruz, e dados fornecidos pela Senapred, além de dados do IBGE quando necessario.
293. A figura a seguir mostra os dados sobre as drogas mais consumidas no Brasil

levantadas no estudo da Fiocruz:
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Figura 7 — Numero de consumidores de substancias ilicitas nos ultimos 12 meses e
segundo o tipo de substancia - Brasil, 2015

NUmero de usuarios nos Ultimos 12 meses (em milhdes)

- 2015
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Fonte: TCU, com dados do 3° Levantamento Nacional sobre o Uso de Drogas pela
Populacao Brasileira (LNUD), de 2015, peca 98, p. 243.

294. O estudo da Fiocruz aponta que a maconha ¢ a droga mais consumida no Brasil.
Em seguida a cocaina, crack e alucindgenos. A populagdo total de dependentes quimicos, de acordo
com o estudo, supera os cinco milhdes de usuarios.

295. Em relagdo as vagas financiadas com recursos do Governo Federal em
comunidades terapéuticas, a tabela a seguir mostra a comparacao desses dados com o publico-alvo
potencial, considerando a populacdo adulta que consumiu droga nos ultimos 12 meses, de acordo
com os dados produzidos pela Fiocruz (3° LNUD), atualizados com dados do IBGE.

Tabela 4 - Comparagao da oferta de vagas em Comunidades Terapéuticas financiada pelo
Governo Federal em 2021 com o panorama do consumo de drogas no Brasil por regides.

% % Potencial
% de vagas - Distribuiciio | % Piblico-
Vagas q dependentes ~ 3 | Publico- g,
& : . | financiadas Populagio do Publico- | Alvo
Regido financiadas .~ ;| de alguma Alvo et
por regiao A . . | (D) Alvo  por | atingido
A) substancia (C*D) < _
(B) 3 regiao (F=C*D/A)
(2015)* (O) (E=D/YD)
Norte 423 3,9% 6,3% 19.010.064 | 1.197.634 | 4,2% 0,04%
Nordeste | 2.620 24,2% 14,3% 57.806.259 | 8.266.295 | 28,9% 0,03%
- 0, 0 0,
(C)erlttéo 1.015 9,4% 13,1% 16.804.553 2201.396 7,7% 0.05%
Sudeste 3.676 33,9% 15,6% 89.924.925 | 14.028.288 | 49,0% 0,03%
Sul 3.094 28,6% 9,6% 30.501.574 | 2.928.151 10,2% 0,11%
Total 10.828 100% - 214.047.375 | 28.621.765 | 100% 0,04%

*Pessoas de 12 a 65 anos dependentes de alguma substancia, exceto alcool e tabaco, nos ultimos 12 meses.

Fonte: TCU com dados de (1) Senapred, sobre os contratos vigentes em 2021; (2) 3° Levantamento Nacional sobre o
Uso de Drogas pela Populagdo Brasileira (3° LNUD), Fiocruz, 2017, Tabela 7.2.4, pega 98, p. 136; (3) IBGE,
Populagoes Projetadas mensais para 1/1/2022 (a partir do site www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao).

296. Como se v€ nos dados apresentados, as regides nordeste e sudeste estdo sub-
representadas no cenario da distribuicdo de vagas financiadas. De acordo com o estudo da Fiocruz,
o nordeste possui 28,9% do potencial de distribuicdo do publico-alvo (E) e tem apenas 24,2% da
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vagas disponiveis (B). J4 no sudeste ¢ que ocorre a maior distor¢do: 45,6% do potencial de
distribuicao, e somente 33,95% das vagas.

297. Ha que se observar, em relagdo ao quadro existente em 2016 (Tabela 3), que,
embora as metodologias diferenciadas impegam uma comparagao objetiva dos dados, a distribuicao
parece estar menos distorcida. De qualquer forma, o problema continua.

298. O grafico a seguir mostra algumas andlises feitas a partir dos dados da tabela
anterior.

Figura 8 — Distribui¢do das vagas financiadas pelo governo Federal em Comunidades
Terapéuticas em relagdo a quantidade de dependentes quimicos em cada regido.

Vagas financiadas em Comunidades Terapéuticas em comparagdo com o puiblico-alvo

Norte
Nimero de vagas 423
Dependentes quimicos:1.197.634
35 em mil
I \ Nordeste
Numerode vagasz 620
%ependentes quimicos: 8.266.295
32 em mil
Centro-oeste
Numero de vagas 1.105
Dependentes quimicos:2.201.396 ’
46 em mil Sudeste
Nimero de vagas 3.676
. Dependentes quimicos: 14.028.288
Brasil 26 em mil
Numero de vagas 10.828
Dependentes quimicos: 28.621.765 Sul
38 em mil Nuimero de vagas 3.094

Dependentes quimicos:2.928.151
106 em mil

Fonte: TCU, com dados da Senapred e do 3° LNUD.

299. A partir dos dados apresentados, pode-se observar que as vagas financiadas
estdo muito longe de atender a possivel demanda. No Brasil como um todo, somente 38 pessoas sdo
atendidas pelo Programa em cada mil possiveis beneficiarios. Esses numeros variam
consideravelmente, mostrando que na regido sul, 106 em mil sdo atendidos, enquanto no sudeste
esse indice cai para 26.

300. Questionada sobre os critérios de destinacdo dos recursos para as comunidades
terapéuticas, a Senapred relata que o Edital de Credenciamento Publico Senad 01/2018, que
orientou a contratacdo das entidades entre 2019 e novembro de 2021, “utilizou justamente o critério
da demanda regional para a habilitacdo das entidades a serem contratadas”, citando o trecho do
documento:

1.2. Para a distribui¢ao das vagas em todo o Brasil, foi considerada a prevaléncia do
consumo de drogas por regido e o nimero da oferta de vagas em comunidades terap€uticas por
regido, conforme dados levantados.

1.3. Assim, o credenciamento das entidades levara em considera¢do as necessidades
regionais, assim dispostas:

a) Regido Norte - 5,49 % das vagas

b) Regido Nordeste - 33,83% das vagas

c¢) Regido Sul - 9,39% das vagas

d) Regido Sudeste - 45,56% das vagas

e) Centro-Oeste - 5,73% das vagas

1.4. Se o percentual de vagas a ser contratado nao for atingido, ficara a critério da
administracdo a prorrogacao do edital, a retificagdo remanejando os percentuais entre as regides, ou
langamento de um novo edital.
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301. Em relacdo ao Edital de Credenciamento MC 17/2019, elaborado ja pela
Senapred, ha os seguintes critérios:

9.2. A classificacdo das entidades credenciadas para a celebra¢do de Contrato levard em
consideragdo a seguinte ordem:

9.2.1. Entidades que prestam atendimento a maes nutrizes;

9.2.2. Entidades que prestam atendimento a adultos do sexo feminino;

9.2.3. Entidades localizadas nos municipios prioritarios para o Programa Nacional de
Enfrentamento a Criminalidade Violenta (adultos masculino e feminino), quais sejam:
Ananindeua/PA, Sao José dos Pinhais/PR, Paulista/PE, Goiania/GO, Cariacica/ES;

9.2.4. Entidades que prestam atendimento a adultos do sexo masculino;

302. A Senapred explica que ‘“com relagdo ao Edital de Credenciamento MC
17/2019, houve uma decisdo técnica/administrativa do gestor para a priorizagdo de contratagao de
vagas para acolhimento do publico feminino”. De acordo com o 6rgdo, essa priorizacdo busca “a
correcdo de grave disparidade em relacdo a distribuicdo de vagas entre os sexos masculino e
feminino, conforme apontado pelo II Levantamento Nacional de Alcool ¢ Drogas, realizado em
20127,

303. Conforme demonstrado nos documentos, observa-se que realmente a
distribuicdo das vagas financiadas com recursos federais foram baseadas em critérios geograficos
(de acordo com a demanda), mas também com aplicagdo de outros critérios tais como distorg¢des
relacionadas a género e criminalidade.

304. Entretanto, esses critérios ndo estdo inseridos em normativos do 6rgdo, mas
somente nos editais de chamamento, os quais mudam constantemente, conforme se abram novas
vagas.

305. Essa equipe entende, no entanto, que a disposi¢cdo dos critérios apenas nos
editais de chamamento, sem nenhuma norma orientativa, gera riscos de adogdo de critérios
inadequados, que podem seguir em dire¢cdo oposta a uma distribuicdo equitativas dos servigos
prestados.

306. Assim, ¢ necessaria a edicao pelo 6rgao de norma que contenha critérios gerais
de distribuicao das vagas, os quais podem envolver ndo somente a demanda regional, mas também
outros fatores como priorizagdo de género, de grupos vulneraveis ou ainda indices de violéncia
relacionado a drogas, entre outros. Assim, os editais de chamamento terdo critérios especificos
baseados nos critérios gerais normatizados.

307. E preciso entdo uma atuacio firme da gestdo do Programa com vistas a editar
norma com critérios que favorecam a distribuicdo equitativa das vagas financiadas pelo Governo
Federal, considerando nao somente as distor¢des geograficas apontadas nesse trabalho, mas também
outros fatores como género, idade, tipo de substancia ilicita consumida, entre outros.

308. Adicionalmente, conclui-se pela necessidade de utilizagao dos estudos técnicos
para o estabelecimento desses critérios, uma vez estes devem ser fundamentados em pesquisa séria
de entidades com experiéncia nesse tipo de estudo.

3009. Ante o exposto, ¢ oportuno recomendar que o MCid adote norma com critérios
objetivos com vistas a corrigir as distor¢des geograficas apontadas nesse trabalho, levando-se em
considera¢dao também outros fatores como género, idade, tipo de substancia ilicita consumida, entre
outros, de forma a contribuir para uma distribuicdo equitativa de vagas financiadas pelo Governo
Federal, devendo tais critérios ser baseados em estudos confiaveis, atuais e abrangentes sobre o
assunto.
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3.3. A¢des Governamentais Voltadas para a Primeira Infancia

310. A primeira infancia, que envolve criancas até os seis anos de idade completos,
tem ganhado destaque nos ultimos anos. Isso porque, além dos aspectos ligados ao bem-estar dessa
faixa da populacao, diversos estudos, realizados principalmente a partir dos anos 2000, chegaram a
conclusdo de que as criangas, ao terem acesso a uma educac¢do infantil de qualidade, t€ém mais
probabilidade de estarem empregadas e menos chance de cometerem crimes no futuro. Assim, um
investimento focalizado na primeira infancia, tem o potencial de trazer diversos beneficios futuros,
tanto sociais quanto econdmicos.

311. Em termos juridicos-institucionais, a protecdo da crianga e do adolescente
ganhou relevancia com a Constitui¢do de 1988, que trouxe uma grande mudanga nas politicas
voltadas a esse publico, elevando-os a condi¢do de sujeitos de direito e estabelecendo que ¢ dever
da familia, da sociedade e do Estado assegurar-lhes o direito a vida, a satde, a alimentagdo, a
educacdo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria. Também procurou protegé-los de toda forma de negligéncia,
discriminacao, exploragdo, violéncia, crueldade e opressao.

312. Em 1990, o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (Lei 8.069, de 13/7/1990),
estabeleceu o novo paradigma da protegdo integral, tendo como diretrizes os principios contidos na
Constituicdo de 1988, da descentralizacdo politico-administrativa e da participagdo popular na
gestao das politicas publicas voltadas a esse publico.

313. Posteriormente, em 8/3/2016, foi editada a Lei 13.257, denominada Marco Legal
da Primeira Infancia, a qual estabeleceu principios e diretrizes para a formulacdo e implementacao
de politicas publicas voltadas a esse publico.

314. Entre os importantes temas abordados no Marco Legal da Primeira Infincia
estdo o aumento da licenga-paternidade; o estabelecimento do direito de brincar das criangas e dos
direitos das gestantes que decidem por entregar seus filhos para adocdo e daquelas em situacdo de
privagdo de liberdade; a prioridade na qualificacdo dos profissionais envolvidos com a primeira
infancia; e a destinacdo de recursos financeiros necessarios a efetivacao desses direitos.

315. Estruturando de uma forma global as politicas publicas para a primeira infancia,
a Lei 13.257/2016 tem por objetivo superar a segmentacdo de acdes, aumentando a eficacia das
politicas voltadas para a infincia e definindo estratégias de articulagdo intersetorial.

316. A figura a seguir mostra, de forma esquematizada a articulagdo das agdes
voltadas a primeira infincia, na forma estabelecida pela Lei 13.257/2016.
317. Nesse contexto, o art. 11 desse normativo estabelece a necessidade “de

monitoramento e de coleta sistematica de dados”, bem como de “avaliagdo periddica dos elementos
que constituem a oferta dos servigos a crianga e divulgag¢do dos seus resultados”. Também exige
que a Unido mantenha “instrumento individual de registro unificado de dados do crescimento e
desenvolvimento da crianga, assim como sistema informatizado, que inclua as redes publica e
privada de saude” e que informe “a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente no
conjunto dos programas e servicos para a primeira infancia e o percentual que os valores
representam em relacdo ao respectivo orcamento realizado”, trazendo ainda “informagdes sobre os
valores aplicados pelos demais entes da Federagao”.

318. Dessa forma, a Lei 13.257/2016 criou para a Unido o dever de criar um sistema
de coleta, monitoramento, avaliacdo e divulgacdo de dados relativos aos servigos prestados as
criangas de zero a seis anos, incluindo dados de todos os entes federativos. Destaque-se que tais
dados se referem nao sé informagdes orcamentarias, mas também dados relativos ao crescimento e
desenvolvimento das criangas brasileiras, inclusive de institui¢des privadas.

Figura 9 — Forma de articulagdo das ac¢des voltadas ao publico infantil prevista pelo Marco
Legal da Primeira Infancia (Lei 13.257/2016).
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vida de criangas na primeirainfincia

Direitos Promog3o dosdireitos humanos para as familiasem
Humanos situagdo de vulnerabilidade com criangas na primeira
infincia

Fonte: TCU.

319. Nesse trabalho, a equipe do TCU investigou as agdes adotadas pelo Governo
Federal para cumprimento dos encargos estabelecidos pelo art. 11 da Lei 13.257/2016, apontando
ainda sugestdes para que o objetivo do normativo seja alcangado.

Achado 7 - Auséncia dos dados e sistemas exigidos pelo art. 11 da Lei 13.257/2016

320. O sistema de coleta, monitoramento, avaliagdo e divulgacdo de dados relativos
aos servigos prestados as criangas de zero a seis anos, conforme estabelecido no Marco Legal da
Primeira Infancia (Lei 13.257, de 8 de marco de 2016), ainda nao foi criado, ndo havendo, assim,
nenhum dos resultados pretendidos pela Lei.

321. Embora algumas medidas tenham sido adotadas para a producao de parte dos
dados requeridos pela legislagdo, com previsdo de que o inicio da divulgagdo das informagdes
ocorra ainda em 2022, muitos outros dados necessarios ainda ndo sdo coletados.

322. A demora na criacdo desse sistema se deve a falta de um 6rgdo de coordenacao
que atue ativamente para a articulagao das agdes, bem como a nao priorizagdo dessa politica pelo
Governo Federal, o que levou ao ndo cumprimento das demandas do artigo 11 da Lei 13.257/2016,
e a consequente auséncia de dados e avaliagdes necessarias as tomadas de decisdo para o
aprimoramento das agdes voltadas para a Primeira Infancia.

323. O artigo 11 da Lei 13.257/2016 estabelece o seguinte:

Art. 11. As politicas publicas terdo, necessariamente, componentes de monitoramento e
coleta sistematica de dados, avaliacdo periodica dos elementos que constituem a oferta dos servigos
a crianca e divulgagao dos seus resultados.

§ 1° A Unido manterd instrumento individual de registro unificado de dados do
crescimento e desenvolvimento da crianga, assim como sistema informatizado, que inclua as redes
publica e privada de saude, para atendimento ao disposto neste artigo.

§ 2° A Unido informara a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente no conjunto
dos programas e servigos para a primeira infancia e o percentual que os valores representam em
relacdo ao respectivo orcamento realizado, bem como colherd informagdes sobre os valores
aplicados pelos demais entes da Federagao.

324. Vale analisar o contetdo transcrito. O caput do art. 11 determina que haja um
sistema de coleta, monitoramento e avaliacao periddica dos os servigos prestados as criangas (leia-
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se de zero a seis anos), com a devida divulgacao dos resultados desses servigos. Note-se que a lei
ndo delimita que os dados se refiram somente a servicos governamentais, cabendo entdo o
entendimento de que se trata também da captura de dados ndo governamentais relativos a esses
servicos (de fato, mais adiante no §1° do mesmo artigo, a norma incluird também os servigos da
rede privada de saude).

325. No pardgrafo primeiro, a Lei estabelece que a Unido deverd manter registro
unificado dos dados individuais relativos ao desenvolvimento e crescimento da crianga. Ou seja, a
Unido tem o dever de criar um sistema informatizado que reuna todas as informagdes relativas ao
desenvolvimento e crescimento das criancas. Isso envolve nao s6 as informagdes sobre a saude,
como altura, peso, idade, vacinas, doengas, etc, mas também dados escolares e outros indicativos do
desenvolvimento das criancas. E inclui, como expressamente descrito, informagdes das redes
publicas e privadas de satde. De forma andloga e, analisado de forma conjunta com o caput, pode-
se inferir que as informagdes escolares do desenvolvimento da crianga incluam, da mesma forma,
dados da rede publica e privada.

326. J& o paragrafo segundo, foca nas informag¢des orgamentarias, indicando que os
valores gastos nessas politicas (tanto os gastos federais quanto de outras esferas de governo) devem
ser destacados e divulgados para toda a sociedade.

327. O entendimento dessa equipe de auditoria é que, analisando-se conjuntamente o
caput e os pardgrafos primeiro e segundo da Lei 11.257/2016, tem-se a esséncia da integragdo das
politicas voltadas a primeira infincia, que enseja a coleta, 0 monitoramento e avaliagdo das agdes
desenvolvidas por cada 6rgdo, os quais devem ser realizados de forma coordenada e articulada. A
partir dai, esses dados devem ser repassados ao 6rgao coordenador, que deve divulga-los de forma
centralizada, em um canal unico e aberto a todos os cidaddos, de forma que haja a devida
transparéncia e se possa desenvolver o controle social dessas politicas.

328. Entendemos ainda que a forma ideal para essa divulgacdo implica a criagdo de
um portal Unico na internet que reuna todas essas informagdes e permita pesquisas, analises e
sobretudo o controle social.

329. Feitos essa analise, passemos a avalir o cumprimento do Marco Legal da
Primeira Infancia, no ambito do Governo Federal.
330. A despeito da edi¢do do Marco Legal da Primeira Infincia ter sido publicado em

8/3/2016, somente em 17/8/2021 foi editado o Decreto 10.770, que regulamentou alguns aspectos
da Lei 13.257/2016.

331. O contetdo do mencionado Decreto foi analisado em detalhes na parte “a” do
item 1.4 do Apéndice 1 (p. Erro! Indicador nao definido. deste Relatorio), chegando-se a
conclusdo de que, embora tenha trazido algumas regras para a obtencdo de dados or¢camentarios a
respeito das politicas publicas para a primeira infancia exclusivamente no ambito do Governo
Federal, a regulamentagao ¢ bastante falha.

332. Primeiramente porque, conforme sera visto mais detalhadamente no préximo
achado, o Decreto ndo estabelece um 6rgao de coordenagdo para articular as acgdes, que envolve
diversos 6rgdos, com diferentes areas de atuacdo. Isso gera, evidentemente, um obsticulo na
conducao da politica como um todo, ja que nenhum dos agentes envolvidos tem qualquer poder
hierarquico sobre os demais, ndo podendo determinar a forma como cada um atua, padronizar
procedimentos ou realizar qualquer outra acdo de coordenagdo necessaria para implementacao de
uma politica publica coesa.

333. Em segundo lugar, o decreto restringe-se a informacdes or¢amentarias no ambito
do Governo Federal. Ora, a lei é muito clara ao determinar que os dados de orgamento devem
incluir informagdes dos demais entes da Federagao. O regulamento, no entanto, ¢ silente sobre
como coletar os dados estaduais e municipais pertinentes.

334. Além disso, o Marco Legal da Primeira Infancia exige a publicacdo de dados
“do crescimento e desenvolvimento da crianca”, obtidos tanto das redes publica quanto privada de
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saude. Obviamente esses dados ndo tém natureza orgamentaria e, para o cumprimento da demanda
legal, seria necessaria uma regulamentacao especifica para estruturacdo do 6rgao responsavel por
essa demanda, para que este tivesse condicdes de adotar agdes articuladas com outros 6rgdos
publicos e privados para a obtencao, coleta e consolidacdo dos dados requeridos.

335. Por fim, uma outra falha da regulamentacdo ¢ a auséncia de regras sobre o que
fazer com esses dados. A divulgagdo de dados € extremamente importante e, por si, ja possibilita o
controle social e a ado¢do de medidas para aperfeigcoamento das politicas. Entretanto, a Lei
13.257/2016 vai mais longe do que a coleta e divulgagao de dados: o caput do artigo 11, determina
a “avaliag@o periddica dos elementos que constituem a oferta dos servigos a crianca e divulgacao
dos seus resultados”. Assim, é necessario também que se estabeleca o 6rgdo responsavel por essa
avaliacdo, além da forma e da periodicidade que deve ser feita.

336. Cabe acrescentar aqui também o trabalho realizado sobre o tema pela
Controladoria Geral da Unido (CGU), envolvendo todos os ¢rgdos da Agenda Transversal e
Multissetorial da Primeira Infancia. Trata-se do Relatério de Avaliagdo 816.125, de 14 de dezembro
de 2020 (pega 99), no qual a CGU faz uma extensa e detalhada abordagem das politicas publicas
voltadas para a primeira infancia.

337. Como conclusdo do trabalho, a CGU exarou as seguintes recomendagdes para 0s
ministérios envolvidos, quais sejam: definir os papéis e as responsabilidades dos atores envolvidos
em cada acdo governamental intersetorial voltada a primeira infancia, estabelecendo mecanismos
efetivos de comunicacdo entre eles; designar responsaveis pela coordenacao das agdes executadas;
instituir mecanismos de coleta sistematica de dados, monitoramento e avaliagdo periodica dos
resultados; e divulgar os resultados de todas as agdes governamentais identificadas e o somatdrio
dos recursos aplicados para sua execucdo. Para a Casa Civil também foram exaradas
recomendacdes voltadas ao papel de coordenacao, as quais serdo discutidas mais detalhadamente no
Achado 8 a seguir.

338. A equipe de auditoria do TCU encaminhou algumas questdes sobre o tema aos
Ministérios da Economia, da Cidadania, da Saude, ¢ a Casa Civil, com vistas a avaliar as agdes
adotadas em relagdo as politicas para a primeira infancia, tendo em vista as exigéncias do art. 11 da
Lei 13.257/2016, no contexto da regulamentacdo contida no Decreto 10.770/2021. As respostas
encaminhadas pelos 6rgdos foram analisadas de forma detalhada na parte “b” do item 1.4 do
Apéndice 1 (p. Erro! Indicador nao definido.) ¢ as conclusdes dessas analises serdo apresentadas
a seguir.

339. Em sua resposta, o Ministério da Economia afirma que o processo de coleta e
consolida¢ao de dados orgamentarios no orcamento federal para fim especifico da primeira infancia,
¢ uma sistematica inédita estabelecida pela Lei 13.257/2016 e pelo Decreto 10.770/2021.

340. Para realizar tal tarefa o ME definiu “um conjunto de dados orgamentarios
padronizados ¢ um fluxo de informagdes entre os ministérios, considerando o Sistema de
Planejamento e Orgamento Federal” e informou que buscara os dados pertinentes junto aos 6rgaos
setoriais de planejamento e or¢amento dos ministérios envolvidos, de acordo com o cronograma
definido no Oficio-circular SEI 4621/2021/ME (peca 23, p. 2).

341. Assim, de acordo com os prazos estabelecidos para a coleta dos dados, os
técnicos do ME estimam que o orcamento federal destinado a primeira infancia possa ser divulgado
no sitio do Ministério da Economia no primeiro semestre de 2022, enquanto os resultados
or¢amentarios-financeiros ¢ fisicos das agoes (referentes ao exercicio de 2022) deverdo estar
disponiveis no primeiro quadrimestre de 2023.

342. Registram, por fim, que, de acordo com o previsto no inciso III do art. 5° do
Decreto 10.770/2021, “a soma dos recursos aplicados anualmente no conjunto dos programas e
servigos para a primeira infiancia e o percentual que os valores representam em relacdo ao
respectivo orgamento realizado, no ambito do Governo Federal, serao publicados no sitio eletronico
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do Ministério da Economia, no enderego https://www.gov.br/economia/ptbr/assuntos/planejamento-
e-orcamento/ plano-plurianual-ppa”.

343. J& o Ministério da Cidadania, respondeu por meio da Secretaria Nacional da
Primeira Infancia (Snapi). A Snapi informa que os dados que possui em relagdo a primeira infancia
sdo somente aqueles relacionados ao Programa Crianca Feliz. Responde também que trabalha com
os demais orgdos participantes da Agenda de que trata o Decreto 10.770/2021, com o apoio da
Subsecretaria de Planejamento, Or¢amento e Governanca (SPOG/ME), para implementar as
recomendacdes da CGU, nas agdes governamentais sob sua competéncia. Destaca, por fim, que o
prazo para apresentar os resultados or¢amentarios do Ministério da Cidadania ¢ 31 de margo de
2022.

344. O Ministério da Saude também foi questionado sobre os mesmos itens, tendo
respondido por meio da Coordenagdo de Satide da Crianga e Aleitamento Materno (Cocam/MS). A
Cocam explicou o funcionamento da “caderneta da crianca”, instrumento adotado pelo Ministério
para coleta de informagdes sobre a primeira infancia. De acordo com o 6rgdo, a caderneta ¢ um
documento que toda crianca nascida no Brasil tem o direito de receber ao nascimento, sendo
distribuida tanto nas unidades do SUS quanto nas entidades de satide privadas. A caderneta possui
campos para preenchimento de dados de saude, crescimento ¢ desenvolvimento da crianga dos zero
aos dez anos de vida.

345. De acordo com a manifestagdo do MS, o orgdo também possui sistemas
informatizados de coleta dados de satide de todos os pacientes do SUS, inclusive das criangas de
zero a seis anos, € um outro sistema, o Sistema de Informagdo em Saude para a Atencdo Bésica
(Sisab), no qual esses dados podem ser disponibilizados. Nas unidades ligadas ao SUS, ha sistemas,
distribuidos gratuitamente pelo Ministério, que permitem a inser¢do das informagdes nos bancos de
dados do MS. Ja os servicos privados devem realizar a integra¢do entre seus sistemas proprios € os
sistemas do Ministério para que as informacdes sejam coletadas e enviadas ao 6rgao.

346. Quanto a avaliagdo periodica dos servigos a primeira infancia, a Cocam/MS
registrou que esta ¢ realizada por meio de indicadores e metas e que a divulgacdo dos resultados
desses servicos ¢ realizada por meio do Relatério Anual de Gestdo do Ministério.

347. Avaliando-se a resposta do Ministério da Saude, observa-se que o 6rgdo possui
instrumento para a coleta de informagdes, a caderneta da crianga, de distribuicdo gratuita e
obrigatdria para todas as criancas nascidas no Brasil. A caderneta da crianca ndo €, no entanto,
exclusiva para dados da primeira infancia (zero a seis anos), havendo assim a necessidade de
adaptar o instrumento para a coleta sistematica de dados a que se refere o §1° do art. 11 da Lei
13.257/2016.

348. Além disso, o seu preenchimento ndo ¢ obrigatério e sim voluntario. E, mesmo
que a caderneta seja preenchida fisicamente, ndo necessariamente esses dados sdo inseridos no
Sisab. Assim, ¢ provavel que a base de dados do Sisab seja bastante incompleta, em se pensando
sobre a totalidade da populagao infantil.

349, Os dados do Sisab estdo abertos a consulta publica por meio do sitio eletronico:
https://sisab.saude.gov.br/. O sitio permite diversas consultas, podendo ser, caso os dados sejam
confidveis, uma poderosa ferramenta de andlise sobre a satde, crescimento e desenvolvimento das
criangas brasileiras.

350. Conclui-se assim que, no que tange ao cumprimento do §1° do art. 11 da Lei
13.257/2016, o MS tem instrumentos importantes para obtencdo de dados sobre a saude e
crescimento da crianga, bem como possui sistemas informatizados para coletar e disponibilizar
esses dados, que prevé a inclusdo de informagdes das redes publica e privada de satide. Entretanto,
tais sistemas ndo funcionam adequadamente, uma vez que os dados inseridos nao sao completos,
ndo havendo certeza nem da quantidade, nem da qualidade desses dados.

351. A Casa Civil também foi questionada sobre os mesmos itens que os demais
orgdos, mas em nada acrescentou em relagdo as informagoes ja trazidas aos autos. Registrou apenas
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que a responsabilidade pelo cumprimento ao art. 11 da Lei 13.257/2016 cabe aos orgaos envolvidos
nas agoes voltadas a primeira infancia ou ao Ministério da Economia (pegas 36 a 39).
352. De forma a resumir as informacgdes sobre o cumprimento das demandas da Lei

13.257/2016, foi elaborada a figura a seguir.

Figura 10 — Infografico do cumprimento das demandas da Lei 13.257/2016.

CUMPRIMENTO DAS DEMANDAS

DALEI13.257/2016

o Producao e coleta de dados

Norma: art. 11, caput e § 2°da Lei 13.257/2016; art. 3° § Unico, e art. 6°, inc. Ill, do Decreto 10.770/2021

. Orgdos Responsaveis: Min. Situagao: Os drgaos estao produzindo as informagoes no formato solicitado
EE E Cidadania; Min. Educagao; Min pela Secap/ME por meio do Oficio Circular SEI 4621/2021/ME. Os dados de
.2% + Justica e Seguranga Publica; Min. agoes exclusivamente voltadas para a Primeira Infancia tem prazo até
ﬂ LE _ Mulher, da Familia e dos Direitos 24/02/2022 para serem enviados, enquanto os relativos as agbes nao exclusivas
H Humanos; Min. Satide e Min. Turismo tém até 24/03/2022 e os de natureza difusa até 29/04/2022.
Consolidacéao e Publicagao
Norma: art. 11, caput e § 2°da Lei 13.257/2016 e art. 5° § 1°, do Decreto 10.770/2021
c® E Situagao: O ME ira consolidar as informagoes advindas dos Ministérios
3 5 + Orgaos Responsaveis: executores das politicas e providenciara a consolidagao e publicagcao dos dados
"q‘,'g +  Min. Economia no site do PPA. A previsdo é que parte dos dados seja publicado ainda no
W 5 primeiro semestre de 2022 e o restante até o primeiro trimestre de 2023.
M

Avaliagao Periédica dos Dados (x)
Norma: art. 11, caput, da Lei 13.257/2016

(]

Orgéaos Responséveis: Nao ha Situagao: Sem Previsao

Esfera
Federal

0 Producéo, divulgacéo e avaliacao dos dados

Norma: art. 11, § 2° (parte final) da Lei 13.257/2016

Orgéos Responsaveis: Nao ha Situagao: Sem Previsao

Outras
Esferas

(x) O art. 5 inc. I, do Decreto 10.770/2021 determina que cabe aos Ministérios executores “avaliar a execugao das agoes governamentais” voltadas a
Primeira Infancia. Entretanto, essa competéncia refere-se as acoes de cada ¢rgéo individualmente, ndo se tratando da avaliagdo em conjunto dos

dados, como se depreende do comando do art. 11, caput da Lei 13.257/2016

Producao dos dados

Norma: art. 11, § 1° da Lei 13.257/2016

Orgdos Responsaveis: Nao ha Situagdo: O MS é responsavel pela "caderneta da crianga”, instrumento

indicagao normativa expressa'*! desenvolvido para colher dados gerais sobre a salde, crescimento e
desenvolvimento das criangas de 0 a 10 anos. Mas com a faixa etaria diferente da
primeira infancia e com a insergao voluntaria das informagoes, os dados
existentes sdo inadequados e insuficientes.

Tratamento informatizado dos dados

Norma: art. 11, § 1° da Lei 13 016

Situacéo: Ha sistemas para coleta e disponibilizagao dos dados advindos da

Orgéaos Responsaveis: Nao ha X LT R
9 P caderneta da crianga, mas os dados atuais sao insuficientes e inadequados.

Inclusao de dados das redes publica e privada de satde

Norma:art. 11, § da Lei 13.

Situagéo: O MS obtém dados das entidades publicas de salude vinculadas ao
Sistema Unico de Saude (SUS). Porém a inclusao dos dados nos sistemas
informatizados do MS nao é obrigatdria, 0 que, evidentemente, leva a baixos
indices de insercao. A inclusdo de dados da rede privada depende de integracao
dos sistemas proprios das empresas com os sistemas do MS, o que demanda
custos, tornando a obtencao desses dados pouco provavel, caso nao venha a se
tornar obrigataria.

Orgéaos Responsaveis: Nao ha

(#) Embora néo haja normatizagéo expressa, a equipe do TCU entende que a parte das informagdes de salde das criangas séo de responsabilidade do Ministé-
rio da Salde (MS), sendo os demais érgdos participantes da Agenda Transversal e Multisetorial da Primeira Infancia (art. 4° do Decreto 10.770/2021), responsa-

veis pelos dados referentes as politicas de sua competéncia

Fonte: TCU.
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353. Conforme as informacdes encaminhadas, o Ministério da Economia tem
efetivamente adotado medidas para a produgcdo de dados orgamentarios exigidos pela Lei
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13.257/2016, estabelecendo a forma de producdo de dados orcamentarios padronizados e um fluxo
de informacdes entre os ministérios, para posterior consolidagdo e publicacdo desses dados de
forma organizada.

354. Conclui-se assim que, embora algumas medidas tenham sido adotadas para a
producdo de parte dos dados requeridos pela legislagdo, com previsdo de que o inicio da divulgagao
das informacgodes ocorra ainda em 2022, muitos outros dados necessarios ainda nao sao coletados.

355. Dados ndo orcamentarios, bem como dados de outras esferas governamentais ou
entidades privadas de saude, exigidos pelo art. 11 da Lei 13.257/2016, ou nao sao produzidos ou, se
produzidos, ndo sdo coletados e publicados de forma organica como requerido pela norma.

356. A equipe de auditoria ndo observou a adog¢dao de qualquer medida por parte do
Governo Federal para concretizagdo da coleta, tratamento e divulgacdo desses dados nao
orgamentarios, em descumprimento as exigéncias legais. Alids, tais questdes ainda estdo sem
regulamentacdo adequada e, sem isso, dificilmente poderdo avangar os entendimentos para a
producdo da informagao.

357. Nesse sentido, resta claro a inacdo dos 0rgdos responsaveis pelo atendimento das
demandas relativas ao art. 11 da Lei 13.257/2016. Assim, observadas as competéncias de cada
orgdo, héa a necessidade de determinar o seguinte:

- Determinar ao Ministério da Satude, 6rgdo responsavel pala implementagdo da Politica
Nacional de Aten¢do Integral a Saude da Crianga (Portaria de Consolidacao/MS 2, de 28/9/2017,
Anexo X), bem como pela alimentacdo dos Bancos de Dados Nacionais dos Sistemas de
Informacao da Aten¢do a Saude (Portaria/MS 3.462/2010 c/c Portaria/MS 1.412/2013), que adote,
no prazo de 180 dias, as providéncias necessarias ao exato cumprimento do §1° do art. 11, da Lei
13.257/2016, relacionado a dados que sejam de sua responsabilidade (paragrafos 320 a 356).

- Determinar aos Ministérios da Justica e Seguranca Publica, da Educacdo, da Cidadania,
da Saude, do Turismo, ¢ da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos que, no prazo de 180 dias,
adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento do art. 11, caput, da Lei 13.257/2016, no
que se refere as politicas publicas afetas a primeira infancia sob sua responsabilidade, nos termos
dos arts. 2°, 4° ¢ 5° do Decreto 10.770/2021.

- Determinar ao Ministério da Economia, 6rgdo responsdvel pela coordenacgao e orientagdao
da execucdo das atividades setoriais relacionadas com os sistemas de or¢camento, bem como pela
avaliagdo do gasto publico e dos seus impactos sobre indicadores econdmicos e sociais, em
articulagdo com outros orgaos (arts. 21, I, e 43, I, do Decreto 9.745/2019), que adote, no prazo de
90 dias, as providéncias necessarias ao exato cumprimento do §2° do art. 11, da Lei 13.257/2016,
inclusive no que se refere aos dados or¢amentarios de entes subnacionais.

358. Vale destacar aqui Acoérdao 3.142/2021-TCU-Plenario (TC 016.827/2020-1)
que trata do acompanhamento do auxilio emergencial, em que ocorria situacdo semelhante a dos
presentes autos, ja que o sucesso da politica publica dependia da agdo de diversos 6rgaos da
Administragdo Publica.

359. Nagquele caso especifico, havia a necessidade de criacdo, por parte do Ministério
do Trabalho e Previdéncia (MTP), do sistema integrado de dados de que trata o art. 12 da Emenda
Constitucional 103, de 12 de novembro de 2019, mas tal sistema dependia de dados de diversos
orgaos.

360. Nesse contexto, o Tribunal determinou que o MTP apresentasse em 60 dias um
plano de agdo para a instituicdo do sistema integrado de dados e que em 720 dias concluisse todos
os trabalhos relativos a implementagao. Determinou ainda que, na vigéncia dos prazos
mencionados, informasse a este Tribunal quais Orgdos e entidades apresentaram Obice ao
compartilhamento de informagdes, de forma que fossem adotadas medidas para resolucao dos
problemas. Ao mesmo tempo, determinou aos demais Orgdos e entidades envolvidos que
disponibilizassem ao Ministério do Trabalho e Previdéncia, “quando solicitado, as informagdes e
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dados de suas competéncias, bem como permitam integragdes de sistemas e viabilizem solugdes
tecnologicas capazes de estruturar o sistema integrado de dados”.

361. Da mesma forma, essa equipe entende que devem ser adotadas medidas
semelhantes para que todos os entes envolvidos nas politicas direcionadas a primeira infancia sejam
incentivados a cooperar entre si, de forma a implementar com éxito todas as demandas contidas no
Marco Legal da Primeira Infancia.

362. Assim, considerando as competéncias estabelecidas no art. 1°, incisos [ e VIII, e
no art. 44 do Anexo I do Decreto 11.023/2022, bem como as competéncias de cada um dos 6rgaos
envolvidos nas politicas publicas voltadas a primeira infancia, cabem as seguintes determinagdes:

- determinar ao Ministério da Cidadania que:

a) no prazo de 60 dias a contar da ciéncia deste Acorddo, apresente plano de agdo para a
instituicdo do sistema de monitoramento, coleta e avaliacdo de dados de que trata o art. 11, caput,
da Lei 13.257/2016, incluindo a edi¢do dos atos normativos necessdrios €, com o apoio da Casa
Civil, a articulagdo com os 6rgdos e entidades de outros poderes e esferas, para viabilizar a devida
estruturacao do referido sistema, com vistas a divulgacdo de todas as informagdes requeridas num
portal tnico;

b) no prazo de até 720 dias a contar da ciéncia deste Acdrdao, conclua todas as etapas para
instituicao do instrumento individual de registro unificado de dados (portal inico) do crescimento e
desenvolvimento da crianga, assim como sistema informatizado para atendimento ao disposto no
art. 11, § 1°, da Lei 13.257/2016, a partir de dados fornecidos pelos ministérios executores de
politicas publicas para a primeira infancia, inseridos na Agenda Transversal e Multissetorial da
Primeira Infancia;

¢) na vigéncia do prazo mencionado no subitem “b”, informar a este Tribunal quais 6rgaos
e entidades apresentaram Obice ao compartilhamento de informagdes ou o fizeram de forma
inadequada, bem como outras dificuldades enfrentadas para obtencao e utilizagao das informacdes,
integracao dos sistemas e estruturacdo do aludido sistema de monitoramento, coleta e avaliacao de
dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016;

- determinar ao Ministério da Economia, ao Ministério da Saude, ao Ministério da Justica e
Seguranga Publica, ao Ministério da Educa¢do, ao Ministério do Turismo e ao Ministério da Mulher
da Familia e dos Direitos Humanos, e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art.
4°, inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020, que disponibilizem ao Ministério da Cidadania, quando
solicitados, os dados e as informagdes e de suas competéncias, bem como permitam integragdes de
sistemas e viabilizem solucdes tecnoldgicas capazes de estruturar o sistema de monitoramento,
coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11 da Lei 13.257/2016.

Achado 8 - Inexisténcia de uma articulagdo intersetorial que coordene as agdes de todos os
Ministérios envolvidos com o tema Primeira Infancia

363. Foi constatado que ndo existe, no Governo Federal, nem estrutura de
coordenag¢dao nem mecanismos de articulacdo transversal das politicas publicas voltadas a primeira
infincia, que possam promover uma a¢do integrada para a consecuc¢dao dos objetivos dessas
politicas. Tal situagdo, que esta em desacordo com os arts. 6° e 7°, §1° e 2°, da Lei 13.257/2016,
decorre da falta estruturacdo por parte do Executivo Federal de 6érgao com capacidade e posicao
hierarquica adequada para as fun¢des de coordenagdo e articulagdo dessas politicas, o que leva a
acdes governamentais isoladas e desarticuladas e, em ultima andlise, ineficientes.

364. Diversos sdao os estudos que indicam a necessidade de um trabalho de
coordenacdo das politicas publicas intersetoriais, a fim de evitar a “intensa fragmentacdo
institucional, paralelismo e sobreposi¢ao de agdes [que] sdao algumas das caracteristicas marcantes
do padrao historico de interven¢dao do Estado brasileiro na area social e contribuem sobremaneira
para a baixa eficacia das politicas sociais e para o desperdicio de recursos publicos” (SENNA,
Monica C. Maia: Politicas Sociais e Intersetorialidade: elementos para debate, UFMA).
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365. Nascimento e Oliveira apontam que, diante da cronica falta de recursos e da
pressdo da sociedade por politicas publicas mais eficientes, “surgem aspectos relacionados a
governanga e a capacidade do estado de tomar decisdes eficientes e articuladas, buscando reduzir
gastos desnecessarios e sobreposi¢ao de politicas publicas”. Referem também que nas politicas
publicas intersetoriais “a coordenag¢do horizontal em instituigdes que ja possuem sua estrutura
definida ¢ um grande desafio”, pois a tomada de decisdes “acaba esbarrando nas relagdes
hierarquicas formais e informais ja estabelecidas nas institui¢cdes (ou entre elas)”.

366. Os autores registram ainda que, ante todas as dificuldades apontadas, ¢
necessario que exista “uma coordenacdo intersetorial das politicas publicas”, explicando que “esta
instancia deveria ser instituida em nivel suprassetorial, com a finalidade de promover a interacao,
monitoramento e avaliacdo dos programas e projetos. O didlogo e a troca de saberes deveriam ser
promovidos por tais instancias, visando a maior efetividade da atuacdo” (NASCIMENTO, Matheus
Fernandes & OLIVEIRA, Wesley Matheus, Atuagdo Integrada e Politicas Publicas Intersetoriais:
estudo de caso da estratégia de enfrentamento da pobreza no campo em Minas Gerais).

367. Conforme ja registrado no Achado 7 deste Relatorio, o Decreto 10.770/2021,
que regulamentou alguns aspectos da Lei 13.257/2016, ndo definiu 6rgdo responsavel pela
articulacdo das politicas voltadas para a Primeira Infancia, ficando silente com relagao ao art. 7° da
Lei, qual seja:

Art. 7° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir, nos
respectivos ambitos, comité intersetorial de politicas publicas para a primeira infancia com a
finalidade de assegurar a articulacdo das agdes voltadas a prote¢do e a promocao dos direitos da
crianga, garantida a participagdo social por meio dos conselhos de direitos.

§ 1° Cabera ao Poder Executivo no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios indicar o 6rgdo responsavel pela coordena¢do do comité intersetorial previsto no caput
deste artigo.

§ 2° O ¢6rgao indicado pela Unido nos termos do § 1° deste artigo manterd permanente
articulacdo com as instancias de coordenagao das agdes estaduais, distrital € municipais de atencao
a crianga na primeira infancia.

368. A questdo da responsabilidade pela articulagdo dessas politicas voltadas a
primeira infancia prejudicou at¢é mesmo o andamento dos trabalhos de auditoria, devido as
dificuldades para encontrar a quem caberia a implementacao da politica estabelecida pelo Marco
Legal da primeira Infancia, conforme descrito na parte “a” do item 1.5 do Apéndice 1 do presente
Relatorio (p. Erro! Indicador nao definido.).

369. As dificuldades encontradas pelo TCU evidenciam a falta de coordenagdo e
articulagdo das politicas voltadas a Primeira Infancia.
370. Essa também foi a percep¢do da CGU, no Relatério de Avaliagdo 816.125,

trabalho ja citado anteriormente. No documento, o 6érgao de controle registra que “ndo existe uma
estrutura de coordenagdo nem mecanismos de articulagdo transversal das politicas publicas voltadas
a primeira infincia, numa estratégia integrada. O cenario atual ¢ marcado por varios atores
governamentais federais envolvidos com a primeira infincia, mas sem sinergia ¢ harmonia, com
vistas a alinhar e unir as diversas agdes governamentais existentes”

371. Obviamente que, ndo tendo qualquer poder hierdrquico ou mesmo competéncia
para tal, nenhumas das pastas envolvidas diretamente na execugdo das agdes voltadas para a
Primeira Infancia tem condigdes de desenvolver um trabalho de coordenagdo e articulagdo da
politica como um todo.

372. O TCU debateu sobre politicas intersetoriais em auditoria operacional realizada
no ambito das politicas brasileiras de inovagao (TC 017.220/2018-1, que deu origem ao Acordao
1237/2019-TCU-Plenario). No trabalho, essa Corte posicionou-se pela necessidade de uma
estrutura com carater deliberativo para exercer a coordenagdo de politicas intersetoriais, com
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poderes para “monitorar, avaliar e direcionar a atuacdo dos varios ministérios, numa abordagem
transversal.

373. Assim, seus mecanismos de coordenagdao devem ser estabelecidos em um nivel
mais alto que o dos ministérios, de forma a garantir que suas acdes sejam efetivas, contribuindo
para o desenvolvimento de iniciativas coerentes, consistentes e alinhadas nos diferentes setores”.

374. Considerando que a politica da primeira infancia ¢ questdo de competéncia
comum a Unido, estados e municipios, vale ressaltar o voto do Ministro-Relator no qual ¢ registrado
que: “Além da coordenagdo em nivel federal (coordenagdo horizontal), também ¢ importante
destacar a coordenagdo entre as acdes do governo federal (...) e as acdes em nivel estadual ou, até
mesmo, municipal (coordenagdo vertical)”.

375. Ao avaliar as necessidades de coordenagdo institucional das politicas voltadas
para a Primeira Infancia, a CGU destacou o papel de 6rgaos colegiados nessa fung¢ao:

Algumas politicas ja existentes possuem instancias colegiadas que funcionam em seu
ambito, com foco na implementagdo e alcance dos objetivos da politica em questdo. Todavia, essas
instancias ndo possuem poder decisorio para exercerem uma coordenacdo horizontal, de forma
integrada. O alinhamento das estratégias trazido pela coordenacdo e pela integracdo das politicas
evita a fragmentagdo, duplicidade, sobreposi¢do e/ou lacuna de programas, acdes e/ou atribuigdes
executados pelos diversos atores governamentais envolvidos, que podem levar a ineficiéncia. (...)
Para exercerem tal papel, esses mecanismos devem dispor do poder institucional necessario para
influenciar, direcionar, decidir e coordenar a atuagdo dos varios ministérios de linha e 6rgdos
responsaveis pelas politicas envolvidas no objetivo em questdo, numa visao transversal. (...)

Isso foi verificado no estudo Cenario Mundial das Politicas de Primeira Infancia, no qual
constatou-se que paises que apresentam estratégias bem sucedidas na condugdo de politicas voltadas
a primeira infancia, como Colombia e Chile, normalmente contam com a presenga de um 6rgao de
assessoramento atuante, com caracteristicas deliberativas e vinculantes, refor¢ando a importancia de
uma instdncia com carater interministerial para a melhora da interlocucdo entre os setores
envolvidos e o fortalecimento da articulacao.

376. Nesse sentido, a CGU recomendou a Casa Civil:

1 — Criar instancia de coordenagao intersetorial, coordenada pela Casa Civil, que promova
a conducdo integrada de acdes voltadas a primeira infincia, com previsdo de estrutura
administrativa de suporte propria, estabelecendo no minimo as seguintes atribuigdes:

* propor e articular a aprovacdo da Politica Nacional Integrada para a primeira infancia,
apds planejamento adequado, envolvendo todos os interessados, prevendo elementos de
coordenacdo intersetorial e intergovernamental, monitoramento, avaliacdo e prestacdo de contas, e
outros componentes fundamentais a boa governanca em politicas publicas, mobilizando esforgos
para sua posterior publicagao;

» mapear as agdes do Poder Executivo Federal relacionadas a primeira infancia;

» realizar monitoramento integrado das a¢des de primeira infancia;

* realizar divulgacdo consolidada dos resultados ¢ do orcamento realizado na primeira
infancia;

* realizar assisténcia técnica na elaboracao de planos estaduais, distrital € municipais para a
primeira infancia que articulem os diferentes setores.

377. Assim, tendo sido tal recomendacao expedida em dezembro de 2020, foi
solicitado a Casa Civil que apontasse as medidas adotadas para o seu atendimento (peca 32). As
respostas do 6rgdo sdo examinadas em detalhes na parte “b” do item 1.5 do Apéndice 1 deste
Relatorio (p. Erro! Indicador nao definido.).

378. As manifestacdes da Casa Civil deixam claro o entendimento do 6rgdo de que
ndo ¢ de sua competéncia promover a articulagdo entre os diversos Ministérios envolvidos na
Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira Infancia. Repetidas vezes, Casa Civil reportou o
conteudo do art. 44 do Decreto 10.357/2020, para se abster de qualquer responsabilidade no que se
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refere a articulag@o e coordenagdo das politicas voltadas a esse publico (peca 37, p. 2, peca 38, p. 2
e peca 39, p. 2).

379. A Casa Civil também concluiu equivocadamente que a Recomendagdo 1 da
CGU estaria cumprida. Ao contrario, a CGU se expressou claramente no sentido de que a
Recomendacgdo 1 estava parcialmente cumprida, mas que, no que se refere ao estabelecimento de
instancia de articulacdo, nao teria sido cumprida.

380. Conclui-se, assim, que a Casa Civil ainda ndo cumpriu a Recomendacdo da
CGU.

381. Deve-se atentar, no entanto, conforme expresso pela Casa Civil, para o teor do
Decreto 10.357, de 20 de maio de 2020. Vale destacar que esse normativo foi revogado e
atualmente estd em vigor o Decreto 11.023, de 31 de margo de 2022. A despeito da revogacdo da
norma anterior, o novo decreto, no que tange as competéncias da Snapi, ndo teve qualquer
alteracdo. Assim, todas as avaliagdes que foram feitas neste relatorio em relacdo a norma revogada
continuam sendo vélidas.

382. O art. 44, tanto do Decreto 10.357/2020 quanto do 11.023/2022, tem o seguinte
teor:

Art. 44. A Secretaria Nacional de Atengo a Primeira Infancia:

I - assistir ao Ministro de Estado na formulagdo e implementagdo de politicas e programas
intersetoriais para a promog¢ao do desenvolvimento humano, em especial para primeira infancia;

IT - planejar, normatizar e coordenar a implementagao de politicas, programas e projetos do
Governo federal que promovam a primeira infancia, em parceria com os Governos estaduais,
distrital e municipal;

III - coordenar, supervisionar ¢ acompanhar a implementacdo do plano nacional da
primeira infancia e a consolidacdo das politicas publicas para a primeira infancia em todo o
territorio nacional;

IV - promover a integragdo dos programas sociais do Governo federal com objetivo de
promover a primeira infancia; e

V - subsidiar a Secretaria de Avaliagdo ¢ Gestdo da Informagdo na elaboragdo de
indicadores de implementacdo e de desempenho das politicas e programas voltados para a primeira
infancia.

383. Na forma como disposto no Decreto, o Governo Federal estabeleceu que a
Snapi, subordinada a SEDS e ao Ministério da Cidadania, detém competéncia para “coordenar,
supervisionar ¢ acompanhar a implementacdo do plano nacional da primeira infincia ¢ a
consolidagao das politicas publicas para a primeira infancia em todo o territorio nacional”.

384. Ressalte-se que o Decreto 10.357/2020 foi editado anteriormente ao trabalho da
CGU. O Orgio de Controle Interno avaliou o normativo e considerou que este tratava da
coordenagdao e nao da articulagdo das agdes, concluindo que a unidade ndo teria as condigdes
necessarias para a realizacdo das tarefas exigidas pelo art. 7° do Marco Legal da Primeira Infancia.
Sobre o assunto a CGU registra o seguinte:

Mesmo [a Snapi] trazendo competéncias que caracterizem uma atuagdo como agente
coordenador de politicas voltadas a primeira infancia, apenas a sua constituicdo ndo ¢ suficiente
para se considerar suprida a necessidade de uma instancia responsavel por promover a articulagao
de acgdes. Além disso, questao muito discutida no presente relatorio e abordada no Marco Legal ¢ a
necessidade de que essa instidncia seja intersetorial, com a participacdo dos principais 6rgaos
promotores de politicas para a primeira infancia.

Ainda, considerando a complexidade e a transversalidade do cuidado com a primeira
infancia, essa instancia deve dispor de uma coordenagdo forte, com caracteristicas deliberativas e
vinculantes, capaz de promover esse alinhamento entre todos os atores do processo. Para tanto, deve
contar com mecanismos de coordenagdo dispostos em um nivel mais alto que o dos demais
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participantes, que confiram poder institucional necessario para exercer esse papel entre todos os
ministérios, conforme também discutido pelo TCU em trabalhos ja citados.

385. Analisando-se conjuntamente o art. 7° da Lei 13.257/2016 e o art. 44 do Decreto
10.357/2016, vé-se que nao ha incompatibilidade entre as normas. A Lei prevé a criacdo de um
comité e prevé também que o Poder Executivo deverd indicar o 6rgdo responsavel pela coordenagao
deste comité. A Snapi tem toda a condi¢do de assumir a coordenagao do mencionado comité, o qual
teria poder institucional para articular as a¢des voltadas para a primeira infancia.

386. Nesse sentido, esta equipe de auditoria se alinha com a CGU no entendimento de
que, a simples indicagdo da Snapi como unidade coordenadora ndo € suficiente para o atendimento
as exigéncias do Marco Legal da Primeira Infincia. E necesséria a criacdo de uma instincia de
articulagdo, com caracteristicas deliberativas e vinculantes, num nivel hierdrquico superior ao nivel
ministerial, para que as exigéncias legais sejam cumpridas de forma efetiva, podendo, a Snapi ser a
coordenadora desse comité, caso seja essa a decisdo do Poder executivo.

387. Assim, embora o art. 7° da Lei 13.257/2016 nao seja taxativo em relagdo a
criacdo do 6rgdo de articulacdo, a sua existéncia ¢ essencial para a gestdo das politicas publicas de
forma conjunta e estruturada nos moldes desenhados pela Lei. De fato, sem esse 6rgdo, a gestdo
dessas politicas tem se mostrado inoperante, mesmo depois de cinco anos de vigéncia. Dessa forma,
a existéncia de uma instancia de articulacdo e coordenagdo intersetorial deixa de ser apenas uma
possibilidade para ser uma obrigagao.

388. Deve-se considerar ainda o entendimento do proprio Ministério da Cidadania
(peca 119, p. 5) de que o acompanhamento das agdes, programas, projetos e politicas do governo
federal que atendem a primeira infancia s6 se viabilizaria por meio da constituicdo de uma instancia
colegiada, envolvendo os Ministérios setoriais e representantes da Sociedade Civil. Nesse sentido, o
MCid ja teria, inclusive, encaminhado a Casa Civil a Exposi¢do de Motivos 5/2022, com proposta
de edicdo de decreto para instituir o Comité Intersetorial de Politicas Publicas para a Primeira
Infancia, estando a demanda em andlise pela SAG/CC.

389. Ante o exposto, cabe determinagdo para que o Ministério da Cidadania, 6rgao
atualmente responsavel pela formulagdo e implementacdo de politicas e programas intersetoriais das
politicas voltadas a primeira infancia (art. 1°, incisos I e VIII, e art. 44, incisos I, II, III e IV, do
Anexo I do Decreto 11.023/2022), no prazo de 180 dias, adote as providéncias de sua competéncia
para implementacdo de um 6rgdo colegiado, conforme previsto no art. 7° da Lei 13.257/2016, com
vistas a promover a articulacdo intersetorial entre os 6rgaos envolvidos com as a¢des direcionadas a
esse publico para o cumprimento integral das demandas da referida Lei.

4 - MANIFESTACAO DOS GESTORES

390. A SecexPrevidéncia, em consonancia com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (NAT/TCU), itens 144 a 148, encaminhou o Oficio de Requisicao 13-
193/2021-SecexPrevidéncia, dirigido ao Ministério da Cidadania (pega 49), bem como o Oficio de
Requisicdo 14-193/2021-SecexPrevidéncia, destinado a Casa Civil da Presidéncia da Republica
(peca 50), ambos de 10/03/2022, com vistas a obter a manifestacdo dos gestores sobre o Relatorio
Preliminar (peca 48).

391. Também, com o mesmo objetivo, foi encaminhado o Oficio 12.370/2022-
TCU/Seproc, dirigido ao Ministério da Saude (pega 108).
392. Os gestores do Ministério da Cidadania manifestaram-se por meio dos

documentos de pecas 110 a 116, complementados, posteriormente, pelas pegas 123 a 129, enquanto
a Casa Civil encaminhou sua resposta por meio das pecas 117 a 122. O Ministério da Saude enviou
seus comentarios ao Relatdrio Preliminar por meio da pega 130.

393. Os documentos enviados foram analisados no Apéndice 2 deste Relatorio.
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5 - CONCLUSAO

394. Nesta auditoria operacional, que teve por objetivos avaliar a cobertura das agdes
em relagdo a distribui¢do do publico-alvo potencial e a qualidade do monitoramento e supervisao
exercidos pelo Ministério da Cidadania nos servigos prestados pelo 6rgdo nas areas de primeira
infancia, aquisicdo e doag¢do de alimentos e cuidados e prevengdo as drogas e verificar o
cumprimento das exigéncias contidas no Marco Legal da Primeira Infancia (Lei 13.257/2016),
foram discutidos e analisados alguns aspectos relativos a gestdo dos programas e das politicas
voltadas a primeira infincia, apontando gargalos e oportunidades de melhoria.

395. Em relacdo ao Programa Crianca Feliz, foram constatados dois achados. O
primeiro deles ¢ sobre dados insuficientes para o monitoramento adequado do PCF, no qual se
constatou que o Sistema e-PCF nao apresenta de forma estruturada todos os dados e informagdes
necessarios para o monitoramento adequado do Programa. No segundo achado verificou-se que o
critério de selecdo de municipios elegiveis para o Programa ¢ inadequado, pois ndo consegue
garantir a distribui¢do e a cobertura equitativas dos recursos destinados ao publico-alvo do
Programa.

396. No que se refere ao Programa Alimenta Brasil, contatou-se que o monitoramento
inadequado da execu¢dao do PAB, em que se discutiu a auséncia de rotinas de monitoramento e de
mecanismos de checagem dos dados. Também se constatou que a auséncia de critérios
normativamente estabelecidos relativos a distribui¢do de recursos do Programa, o que concorre para
a desconex@o entre a cobertura do PAB com os objetivos previstos na Politica Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional.

397. Em relagdo ao Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico,
detectou-se que a supervisdo e¢ monitoramento sdo inadequados, discutindo-se sobre as falhas
estruturais do Programa e o fato de ndo seguirem as melhores praticas para supervisdo e
monitoramento para programas de governo. Sobre a cobertura do Programa, verificou-se a auséncia
de critérios para distribui¢do equitativa dos recursos do Programa Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico, levando a uma distribui¢do de recursos nao proporcional ao publico-alvo
potencial existente nas regides do Pais, com areas de grande publico potencial e poucas vagas
disponiveis.

398. Quanto a gestdo integrada das politicas voltadas a primeira infancia, questao
preconizada pelo Marco Legal da Primeira Infancia, foi constatado que o sistema de coleta,
monitoramento, avaliagdo e divulgacao de dados relativos aos servigos prestados as criangas de zero
a seis anos, conforme estabelecido na Lei 13.257/2016, ainda ndo foi criado, ndo havendo, assim,
nenhum dos resultados pretendidos pela Lei, embora algumas medidas tenham sido adotadas para a
producao de parte dos dados requeridos pela legislagdo. Também foi detectado que ndo existe, no
Governo Federal, nem estrutura de coordenagcdo nem mecanismos de articulagdo transversal das
politicas publicas voltadas a primeira infancia, que possam promover uma a¢ao integrada para a
consecucao dos objetivos dessas politicas, em desacordo com os arts. 6° ¢ 7°, §1° e 2°, da Lei ja
mencionada.

399. Com base nas andlises feitas pela equipe e nas discussdes com os gestores,
foram sugeridas recomendagdes e determinagdo dirigidas ao Ministério da Cidadania, bem como
determinagdes aos demais 6rgaos envolvidos na Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira
Infancia (Decreto 10.770/2021).

400. Ressalte-se que, devido a existéncia de interesse especifico de parlamentares na
questao referente a gestdo das politicas voltadas a primeira infancia, havendo uma Solicitagao do
Congresso Nacional nesse sentido, de autoria da Deputada Leandre Dal Ponte (TC 013.677/2019-5,
que gerou o Acordao 914/2020-TCU-Plenario) e uma Proposta de Fiscalizacdo ¢ Controle da
Comissao de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados (PFC 9/2021), de autoria da
Deputada Paula Belmonte, sugere-se o encaminhamento do Acordao que vier a ser proferido nesses
autos a referida comissdo e as mencionadas parlamentares.
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401. Espera-se que, com o trabalho desenvolvido, as discussdes realizadas e as
recomendacdes propostas, haja um aprimoramento do monitoramento e supervisao dos Programas
analisados, bem como uma distribui¢do mais equanime dos recursos dessas agdes, de forma que os
servicos prestados, de extrema relevancia social, possam ser mais eficazes, eficientes e efetivos,
atendendo melhor as necessidades atuais da sociedade.

402. Também se espera que a gestdo das politicas voltadas para a primeira infancia
seja aprimorada, de forma integrar efetivamente essas politicas, conforme desenhado no Marco
Legal da Primeira Infancia.

6 - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

403. Ante ao exposto, encaminhamos os autos a consideragdo superior, propondo:

a) Recomendar ao Ministério da Cidadania, com fundamento no art. 11 da Resolugao-
TCU 315, de 2020, que, em articulagdo com suas unidades subordinadas, incluindo a Subsecretaria
de Tecnologia da Informacgao, adote as seguintes medidas:

I — No que se refere ao Programa Crianca Feliz:

a.1) nas futuras versdes do Sistema e-PCF:

1) insira de forma estruturada no sistema todo o conjunto de dados e informagdes
relevantes, contidos nas planilhas de monitoramento mensal, para compartilhamento de forma
estratificada e por unidade da federagdo, com estados e municipios (paragrafos 96 a 137);

ii) disponibilize no sistema os relatorios gerenciais, contendo informagdes sobre o
desenvolvimento das acdes do Programa, para consulta e extracdo de dados por estados e
municipios (paragrafos 96 a 137);

ii1) disponibilize no sistema os painéis gerenciais, elaborados pela Secretaria, aos gestores
municipais e coordenadores estaduais para auxilio na gestdo local do Programa (pardgrafos 96 a
137);

a.2) viabilize a adogdo de indicadores de qualidade do Programa Crianga Feliz a serem
utilizados na avaliagdo da qualidade do trabalho realizado pelas equipes técnicas do PCF e no
processo de desenvolvimento das criangas atendidas (paragrafos 96 a 137);

a.3) implemente o uso de plataformas eletronicas moveis como celulares, smartphones e
tablets, integrados ao Sistema e-PCF, com o objetivo de registrar as visitas realizadas e avaliar junto
aos beneficiarios do Programa a qualidade do atendimento prestado pela equipe técnica do PCF
(paragrafos 96 a 137);

a.4) insira nos relatorios situacionais informacdes ¢ dados que sejam relevantes para o
Programa Crianga Feliz, além de incorpora-los e alimenta-los diretamente no sistema e-PCF quando
no desenvolvimento de suas futuras versdes (paragrafos 96 a 137);

a.5) estabeleca regras metodologicas objetivas para a correta identificacdo do publico-alvo
do Programa Crianga Feliz previsto nos incisos III e IV do art. 2° da Portaria 664/2021 (paragrafos
218 a 249);

a.6) com base nos Principios da Impessoalidade, da Moralidade e da Justiga Social,
estabeleca critérios adicionais para selecdo dos novos municipios que serdo contemplados pelo
Crianga Feliz, com o objetivo de alcangar uma distribui¢do mais justa e igualitaria de beneficiarios e
de municipios em todo o territorio nacional (paragrafos 218 a 249);

IT — No que se refere ao Programa Alimenta Brasil:

a.7) elabore normativo regulamentando as visitas in loco para todas as modalidades do
Programa Alimenta Brasil, definindo uma sistematica de planejamento a ser seguida pelos 6rgaos
coordenadores e pela Conab (paragrafos 141 a 158);

a.8) adote medidas efetivas para a identificagdo dos beneficiarios recebedores finais do
Programa Alimenta Brasil, com vistas a focalizagdo prioritaria do programa no publico que sofre de
inseguranca alimentar grave (paragrafos 141 a 158);
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a.9) em conjunto com o Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (GGAlimenta), e
considerando competéncias estabelecidas no art. 8°, §§1° e 2° c/c no art. 1°, paragrafo tnico do
Decreto 10.880/2021, editem norma formal que estabeleca critérios gerais de alocag@o dos recursos
do Programa, em especial no que se refere a modalidade Compra e Doacdo Simultanea,
considerando, entre outros fatores, a priorizagdo das regides em situa¢do de inseguranga alimentar
grave (paragrafos 250 a 277);

IIT — No que se refere ao Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico:

a.10) adote providéncias imediatas para colocar o modulo de producdo de relatorios do
SISCT em funcionamento, bem como as demais funcionalidades que, por hora, ndo estdo
funcionando adequadamente, sem prejuizo da implementagdo de outras melhorias que se fizerem
oportunas e convenientes (paragrafos 164 a 206);

a.11) divulgue relatorios gerenciais sobre a gestdo do Programa Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico de forma que seja possivel exercer o devido controle social (paragrafos 164 a
206);

a.12) adote mecanismos para aprimorar a fiscaliza¢do sobre as entidades contratadas para o
Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, de maneira que seja suficiente e
abrangente, podendo nesse intuito utilizar-se da contratacdo de terceiros como preveé o §4°, art. 117,
da Lei 14.133/2021 ou firmar acordos com entes subnacionais com esse objeto (paragrafos 164 a
206);

a.13) utilize o resultado dos projetos em andamento com os objetivos de ampliar ¢ definir
os indicadores e parametros de qualidade da prestacdo de servigos de acolhimento, bem como de
avaliar o cumprimento das metas e objetivos da politica publica, de forma a realizar um
monitoramento efetivo do Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, ou seja,
estabelecer um fluxo continuo de dados confiaveis sobre o desempenho das a¢des desenvolvidas, o
que permitira medir se objetivos e metas estdo sendo alcancados (paragrafos 164 a 206);

a.14) adote norma com critérios objetivos com vistas a corrigir as distor¢cdes geograficas
apontadas nesse trabalho, levando-se em consideragdo também outros fatores como género, idade,
tipo de substancia ilicita consumida, entre outros, de forma a contribuir para uma distribuigdo
equitativa de vagas financiadas pelo Governo Federal no Programa Rede de Suporte Social ao
Dependente Quimico, devendo tais critérios ser baseados em estudos confidveis, atuais e
abrangentes sobre o assunto (paragrafos 278 a 309);

IV — Em relacdo aos Programas Crianca Feliz, Alimenta Brasil e Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico:

a.15) aprimore a supervisdo dos programas, realizando um planejamento adequado dos
servigos de apoio técnico e gerencial as unidades executoras, com a organizacdo e
profissionalizacdo dessas atividades, promovendo ainda ag¢des que possam atingir todos os
executores, a exemplo de palestras periodicas, disponibilizagdo na internet de orientagdes
atualizadas aos parceiros, divulgacdo de perguntas e respostas, entre outras (paragrafos 138 a 140,
159 a 163 ¢ 207 a 212);

b) Determinar ao Ministério da Cidadania, oOrgdo atualmente responsavel pela
formulacao e implementacao de politicas e programas intersetoriais das politicas voltadas a primeira
infancia, por forga dos arts. 1°, incisos I e VIII e 44, incisos I, II, III e IV, do Anexo I do Decreto
11.023/2022, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, que:

b.1) adote as providéncias de sua competéncia para implementagdo de um 6rgao colegiado,
conforme previsto no caput do art. 7° da Lei 13.257/2016, com vistas a promover a articulacao
intersetorial entre os orgdos envolvidos com as agdes direcionadas a esse publico para o
cumprimento integral das demandas da referida Lei (paragrafos 363 a 389);

b.2) apresente, no prazo de 60 dias, plano de agdo para a instituicdo do sistema de
monitoramento, coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016,
prevendo a edicdo dos atos normativos necessarios e a articulagdo, com o apoio da Casa Civil, com
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os orgdos e entidades de outros poderes e esferas, para viabilizar a devida estrutura¢do do referido
sistema, com vistas a divulgacdo de todas as informagdes requeridas num portal Unico (paragrafos
320 a 362);

b.3) conclua, no prazo de até 720 dias, todas as etapas para instituicdo do instrumento
individual de registro unificado de dados (portal tnico) do crescimento e desenvolvimento da
crianca, assim como sistema informatizado para atendimento ao disposto no art. 11, § 1°, da Lei
13.257/2016, a partir de dados fornecidos pelos ministérios executores de politicas publicas para a
primeira infancia, inseridos na Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira Infancia (Decreto
10.770/2021) (paragrafos 320 a 362);

b.4) informe, na vigéncia do prazo mencionado no subitem “b.3”, a este Tribunal quais
orgdos e entidades apresentaram 6bice ao compartilhamento de informagdes ou o fizeram de forma
inadequada, bem como outras dificuldades enfrentadas para obtencdo e utilizagdo das informagdes,
integracao dos sistemas e estruturacdo do aludido sistema de monitoramento, coleta e avaliacao de
dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016 (paragrafos 320 a 362);

c) Determinar ao Ministério da Saude, 6rgdo responsdvel pala implementa¢do da
Politica Nacional de Atengdo Integral a Saude da Crianca (Portaria de Consolidagdo/MS 2, de
28/9/2017, Anexo X), bem como pela alimentagdo dos Bancos de Dados Nacionais dos Sistemas de
Informacdo da Atencdo a Saude (Portaria/MS 3.462/2010 c/c Portaria/MS 1.412/2013), com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que adote, no prazo de 180 dias, as
providéncias necessarias ao exato cumprimento do §1° do art. 11, da Lei 13.257/2016, relacionado a
dados que sejam de sua responsabilidade (paradgrafos 320 a 362);

d) Determinar aos Ministérios da Justica e Seguranca Publica, da Educacio, da
Cidadania, da Saude, do Turismo, e da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos, com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020, que adotem, no prazo de 180 dias, as
providéncias necessarias ao exato cumprimento do art. 11, caput, da Lei 13.257/2016, no que se
refere as politicas publicas afetas a primeira infancia sob sua responsabilidade, nos termos dos arts.
2°,4° e 5° do Decreto 10.770/2021 (paragrafos 320 a 362);

e) Determinar ao Ministério da Economia, 6rgdo responsavel pela coordenagdo e
orientacdo da execucdo das atividades setoriais relacionadas com os sistemas de or¢amento, bem
como pela avaliagdo do gasto publico e dos seus impactos sobre indicadores econdomicos € sociais,
em articulagdo com outros orgdos (arts. 21, I, e 43, I, do Decreto 9.745/2019), com fundamento no
art. 4°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, que adote, no prazo de 90 dias, as providéncias
necessarias ao exato cumprimento do §2° do art. 11, da Lei 13.257/2016, inclusive as informagdes
referentes aos entes subnacionais (paragrafos 320 a 362);

f) Determinar ao Ministério da Economia, ao Ministério da Saude, a0 Ministério da
Justica e Seguranca Publica, ao Ministério da Educacido, ao Ministério do Turismo e ao
Ministério da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos e a Casa Civil da Presidéncia da
Repiblica, com fulcro no art. 4°, inciso I, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que disponibilizem ao
Ministério da Cidadania, quando solicitados, os dados e as informagdes e de suas competéncias,
bem como permitam integragdes de sistemas e viabilizem solugdes tecnoldgicas capazes de
estruturar o sistema de monitoramento, coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11 da Lei
13.257/2016 (paragrafos 320 a 362);

g) Informar as gestoes estaduais na area de Assisténcia Social de Minas Gerais e
Santa Catarina, dos resultados da presente auditoria e da importancia da coparticipacdao desses
entes na gestdo e supervisdo do Programa Crianga Feliz implementado nos municipios sob sua
competéncia (paragrafos 96 a 125);

h) Informar ao Ministério da Cidadania, ao Ministério da Economia, ao Ministério da
Saude, ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, ao Ministério da Educacido, ao
Ministério da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a Controladoria Geral da Unido, ao Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil
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(GGAlimenta), a Comissao de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, bem
como aos gabinetes das Deputadas Federais Leandre Dal Ponte e Paula Belmonte, do acérdao
que vier a ser proferido, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam a deliberacdo ora
encaminhada podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos;

1) Fazer constar, nos termos do art. 8° da Resolu¢ao-TCU 315, de 2020, na ata da sessao
em que estes autos forem apreciados, comunicagao do relator ao colegiado no sentido de monitorar
as recomendagoes contidas nos itens acima;

J) Arquivar o presente processo.

2. O Sr. Secretario da Secex-Previ manifestou-se de acordo com as propostas contidas no
relatorio retro transcrito.
3. O Ministério Publico ndo se manifestou.

E o relatério.
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VOTO

Tratam os autos de auditoria operacional realizada nas Secretarias Nacionais de Atencao a
Primeira Infincia (Snapi), de Cuidados e Prevengdo as Drogas (Senapred) e de Inclusdo Social e
Produtiva (Seisp), as quais estdo subordinadas a Secretaria Especial de Desenvolvimento Social do
Ministério da Cidadania (SEDS/MCid), com o objetivo de avaliar a qualidade do monitoramento e
supervisao exercidos pelo Ministério da Cidadania nos servigos prestados nas areas de primeira
infancia, aquisi¢ao e doagdo de alimentos e cuidados e prevengdo as drogas, bem como a cobertura das
acoes em relagdo a distribuicao do publico-alvo potencial, utilizando dados do periodo compreendido
entre janeiro de 2020 e dezembro de 2021.

2. Mais especificamente, o objeto do presente processo ¢ avaliagdo (i) dos processos de
supervisao e monitoramento (§§ 89 a 95 do relatorio) e (ii) da cobertura (§§ 213 a 217 do relatdrio)
dos Programas Crianga Feliz, Alimenta Brasil e Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, todos
sob responsabilidade da SEDS/MCid, além da obtengdo de informagdes acerca da atuagdo do
Ministério na coordenagado das politicas voltadas a primeira infancia.

Programa Crianca Feliz (PCF)

3. Conforme descrito pela equipe de auditoria, o Programa Crianga Feliz, instituido pelo
Decreto 8.869/2016, e consolidado pelo Decreto 9.579/2018, tem como finalidade principal promover
o desenvolvimento integral de criancas durante a primeira infancia (seis primeiros anos de vida),
especialmente pelo apoio as familias para o exercicio das fungdes de protecao, cuidado e educagdo das
criancas na primeira infancia por meio de visitas domiciliares das equipes de trabalho na residéncia da
familia incluida no programa.

4. O PCF ¢ um programa intersetorial, coordenado pela Secretaria Nacional de Atengdo a
Primeira Infancia (Snapi), unidade subordinada a Secretaria Especial de Desenvolvimento Social do
Ministério da Cidadania (SEDS/MCid), que requer a articulagdo de agdes das politicas de Assisténcia
Social, Satde, Educagao, Cultura, Direitos Humanos e Direitos das Criangas ¢ dos Adolescentes, tendo
como fundamento a Lei 13.257/2016, Marco Legal para a Primeira Infancia, e o envolvimento das trés
esferas de governo, cabendo aos entes estaduais realizar o monitoramento técnico, administrativo e
financeiro dos Municipios participantes, inclusive com acompanhamento in loco com o objetivo de
verificar cumprimento adequado da metodologia e da periodicidade das visitas, a composi¢do da
equipe técnica de visitadores e supervisores € a execucao adequada das acoes.

5. O relatério de auditoria informa que, em 2021, o PCF estava presente em 2.908 municipios
do pais, em 26 Estados e no Distrito federal, e que o Programa conta com previsao or¢amentaria de
R$ 452 milhdes para o presente exercicio.

Programa Alimenta Brasil (PAB)

6. O Programa Alimenta Brasil, anteriormente denominado Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA), foi instituido pela Medida Proviséria 1.061/2021 (convertida na Lei 14.284, de
28/12/2021), e tem duas finalidades principais: promover o acesso a alimentacdo e incentivar a
agricultura familiar por meio do cooperativismo.

7. O PAB ¢ coordenado pela Secretaria Nacional de Inclusdo Social e Produtiva (Seisp) do
Ministério da Cidadania, e ¢ executado em parceria com estados e municipios e a Companhia Nacional
de Abastecimento (Conab). De acordo com sua regulamentacdo, a execu¢do do programa pode ser
feita por meio de cinco modalidades: Compra com Doacdo Simultdnea, Compra Direta, Apoio a
Formagdo de Estoques, Incentivo & Producdo e ao Consumo de Leite e Compra Institucional. A
sistematica mais utilizada ¢ a compra de alimentos produzidos pela agricultura familiar, com dispensa
de licitacdo, para posterior destinagdo as pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional e
aquelas atendidas pela rede socioassistencial, pelos equipamentos publicos de seguranca alimentar e
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nutricional e pela rede publica e filantropica de ensino. O Programa também contribui para a
constituicdo de estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares ¢ para a
formacdo de estoques pelas organizagdes da agricultura familiar, fortalece circuitos locais e regionais e
redes de comercializacdo, valoriza a biodiversidade e a produgdo organica e agroecoldgica de
alimentos, incentiva habitos alimentares saudéaveis e estimula o cooperativismo e o associativismo.

8. A presente auditoria concentrou-se nas modalidades Compra e Doagdo Simultanea (PAA-
CDS) e Incentivo a Producao e ao Consumo de Leite (PAA/Leite), que sdao as mais relevantes tanto do
ponto de vista financeiro quanto de impacto social.

9. Segundo o relatorio de auditoria, a dotagdo orcamentaria para o PAB prevista para este
exercicio de 2022 ¢ de pouco mais de R$ 200,7 milhdes.

Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico (PDQ)

10. O Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico tem por objetivo estabelecer
politicas publicas efetivas voltadas aos usuarios ¢ dependentes quimicos e seus familiares, no que se
refere a prevencao, tratamento, acolhimento e recuperagdo, culminando com a sua reinser¢ao social.

11. O Decreto 9.761/2019 instituiu a nova Politica Nacional sobre Drogas, cuja implementacao
e responsabilidade pela condugdo restou compartilhada entre o Ministério da Justica (repressdo ao
trafico de entorpecentes) e Ministério da Cidadania (prevengdo e apoio e reinser¢ao de dependentes
quimicos). Nesse ultimo, a Secretaria Nacional de Cuidados e Prevencdo as Drogas (Senapred) ¢ 6rgao
que cuida do Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico (PQD).

12. O PDQ desenvolve diversas atividades, entre elas a promogao da educagdo e capacitagdo
para a efetiva redugdo do uso indevido de drogas licitas e ilicitas; a realizacdo de campanhas de
prevencao ao uso indevido de drogas licitas e ilicitas; promog¢do da redugdo das consequéncias sociais
e de saude decorrente do uso indevido de drogas licitas e ilicitas; e manutencdo do Observatédrio
Brasileiro de Informagdes sobre Drogas (Obid), destacando-se como principal o financiamento de
vagas para dependentes quimicos em comunidades terapéuticas - CTs, o que envolve ainda a avaliagao
e acompanhamento dos tratamentos realizados.

13. Os CTs sao entidades destinadas a “levar seus assistidos a suspenderem o uso de drogas, a
partir de uma transformacao subjetiva, induzida por um conjunto de praticas e atividades realizadas em
um contexto de isolamento social e total abstinéncia de drogas. Elas se configuram como residéncias
coletivas temporarias, nas quais os individuos devem ingressar voluntariamente e ali permanecer por
periodos extensos (em geral, de nove a doze meses), entre um conjunto de pares (pessoas que
igualmente tém problemas com drogas) e sob a vigilancia de monitores — em geral, pessoas que ja
passaram pelo mesmo tratamento”. Segundo informagdes constantes do site do Ministério da
Cidadania, existem atualmente 492 CTs habilitadas pelo Governo Federal, das quais 78 sdao destinadas
exclusivamente a mulheres, escolhidos por meio de selecdo publica, por edital, que estipula um
percentual das vagas disponiveis, a serem contratadas. Uma vez escolhidos, sdo firmados contratos
administrativos entre as entidades e a Senapred.

14. Em fevereiro de 2022, havia 684 CTs habilitadas pelo Governo Federal, com
disponibilidade 16.963 vagas. A dotacdo inicial prevista no PAA para este exercicio de 2022 ¢ da
ordem de R$ 261 milhoes.

Achados

15. O relatério de auditoria, que acolho como razdes de decidir neste voto, ¢ bastante
minucioso ao descrever os achados. Uma vez que integralmente transcrito para o relatorio que precede
este voto, abstenho-me de repetir tais descricdes, € passarei apenas a apresentar uma sumarissima
descricdo dos achados e das propostas apresentadas pela equipe de auditoria em relacdo a cada um,
fazendo-as acompanhar da referéncia de onde se encontram no relatdrio original.
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16. Em relagdo a supervisdao e monitoramento do Programa Crianca Feliz, a equipe de
auditoria destacou ter encontrado “dados insuficientes para o monitoramento adequado do PCF”
(achado 1, §§ 96 a 140 do relatdrio), ou seja, constatou-se que o Sistema e-PCF nao apresenta de
forma estruturada todos os dados e informagdes necessarios para o monitoramento adequado do
Programa. A equipe de auditoria sugeriu a expedi¢ao de recomendacdo no assentido de que (§ 403 do
relatorio):

“a.1) nas futuras versoes do Sistema e-PCF':

i) insira de forma estruturada no sistema todo o conjunto de dados e informagoes
relevantes, contidos nas planilhas de monitoramento mensal, para compartilhamento de forma
estratificada e por unidade da federagdo, com estados e municipios (pardgrafos 96 a 137);

ii) disponibilize no sistema os relatorios gerenciais, contendo informagoes sobre o
desenvolvimento das agoes do Programa, para consulta e extra¢do de dados por estados e
municipios (pardagrafos 96 a 137),

iii) disponibilize no sistema os painéis gerenciais, elaborados pela Secretaria, aos gestores
municipais e coordenadores estaduais para auxilio na gestdao local do Programa (paragrafos 96 a
137);

a.2) viabilize a adogdo de indicadores de qualidade do Programa Crianga Feliz a serem
utilizados na avalia¢do da qualidade do trabalho realizado pelas equipes técnicas do PCF e no
processo de desenvolvimento das criangas atendidas (pardgrafos 96 a 137);

a.3) implemente o uso de plataformas eletronicas moveis como celulares, smartphones e
tablets, integrados ao Sistema e-PCF, com o objetivo de registrar as visitas realizadas e avaliar
junto aos beneficiarios do Programa a qualidade do atendimento prestado pela equipe técnica do
PCF (paragrafos 96 a 137);

a.4) insira nos relatorios situacionais informagoes e dados que sejam relevantes para o
Programa Crianga Feliz, alem de incorpord-los e alimenta-los diretamente no sistema e-PCF
quando no desenvolvimento de suas futuras versoes (pardgrafos 96 a 137);”.

17. Com relagdo a cobertura, verificou-se que o “critério de selecdo de municipios elegiveis
para o Programa ¢ inadequado” (achado 4, §§ 218 a 249 do relatoério), pois ndo consegue garantir a
distribuicdo e a cobertura equitativas dos recursos destinados ao publico-alvo do Programa. Assim, a
equipe de auditoria sugere seja recomendado que o Ministério da Cidadania (§ 403 do relatorio):

“a.5) estabele¢a regras metodologicas objetivas para a correta identificagdo do
publico-alvo do Programa Crian¢a Feliz previsto nos incisos Il e IV do art. 2° da Portaria
664/2021 (paragrafos 218 a 249);

a.6) com base nos Principios da Impessoalidade, da Moralidade e da Justi¢ca Social,
estabelega critérios adicionais para sele¢do dos novos municipios que serdo contemplados pelo
Crianga Feliz, com o objetivo de alcang¢ar uma distribuicdo mais justa e igualitaria de
beneficiarios e de municipios em todo o territorio nacional (paragrafos 218 a 249),”.

18. Relativamente ao Programa Alimenta Brasil, contatou-se “falhas no monitoramento e
supervisao do PAB” (achado 2, §§ 141 a 163 do relatério), em especial pela auséncia de rotinas de
monitoramento e de mecanismos de checagem dos dados. Objetivando sanar tais deficiéncias, a equipe
de auditoria sugeriu a expedicao de recomendagao no sentido de que o MCid (§ 403 do relatorio):

“a.7) elabore normativo regulamentando as visitas in loco para todas as modalidades
do Programa Alimenta Brasil, definindo uma sistemdtica de planejamento a ser seguida pelos
orgaos coordenadores e pela Conab (paragrafos 141 a 158);

a.8) adote medidas efetivas para a identificagdo dos beneficiarios recebedores finais do
Programa Alimenta Brasil, com vistas a focaliza¢do prioritaria do programa no publico que
sofre de inseguranga alimentar grave (paragrafos 141 a 158);”.
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19. Quanto a cobertura, também se constatou a auséncia de critérios normativamente
estabelecidos relativos a distribui¢do de recursos do Programa (achado 5, §§ 250 a 277 do relatorio), o
que concorre para a desconexdo entre a cobertura do PAB com os objetivos previstos na Politica
Nacional de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional. Restou recomendado pela equipe de auditoria que “o
Ministério da Cidadania, em conjunto com o Grupo Gestor do Programa — GGAlimenta (§ 403 do
relatorio):

“a.9) (...) considerando competéncias estabelecidas no art. 8°, §§1°e 2°, c/c no art. 1°,
paragrafo unico do Decreto 10.880/2021, editem norma formal que estabeleca critérios gerais
de alocagdo dos recursos do Programa, em especial no que se refere a modalidade Compra e
Doagado Simultanea, considerando, entre outros fatores, a priorizagcdo das regioes em situa¢do
de inseguranga alimentar grave (paragrafos 250 a 277);”.

20. Em relacdo ao Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, detectou-se
“falhas na sistematica de supervisdo e monitoramento do Programa Rede de Suporte Social do
Dependente Quimico” (achado 3, §§ 164 a 212 do relatério), consistentes em problemas estruturais do
Programa e no fato de ndo seguirem as melhores praticas para supervisdo € monitoramento para
programas de governo. Em relacdo a isso, a equipe de auditoria propos seja recomendado que o MCid
(§§ 403 do relatorio):

“a.10) adote providéncias imediatas para colocar o modulo de produgdo de relatorios
do SISCT em funcionamento, bem como as demais funcionalidades que, por hora, ndo estdo
funcionando adequadamente, sem prejuizo da implementagdo de outras melhorias que se
fizerem oportunas e convenientes (paragrafos 164 a 206);

a.l11) divulgue relatorios gerenciais sobre a gestdo do Programa Rede de Suporte
Social ao Dependente Quimico de forma que seja possivel exercer o devido controle social
(paragrafos 164 a 206);

a.12) adote mecanismos para aprimorar a fiscaliza¢do sobre as entidades contratadas
para o Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, de maneira que seja
suficiente e abrangente, podendo nesse intuito utilizar-se da contratagdo de terceiros como
prevé o §4°, art. 117, da Lei 14.133/2021 ou firmar acordos com entes subnacionais com esse
objeto (paragrafos 164 a 206);

a.13) utilize o resultado dos projetos em andamento com os objetivos de ampliar e
definir os indicadores e parametros de qualidade da presta¢do de servigos de acolhimento, bem
como de avaliar o cumprimento das metas e objetivos da politica publica, de forma a realizar
um monitoramento efetivo do Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico, ou
seja, estabelecer um fluxo continuo de dados confiaveis sobre o desempenho das agoes

desenvolvidas, o que permitira medir se objetivos e metas estdo sendo alcangados (paragrafos
164 a 206);”.

21. Sobre a cobertura do Programa, verificou-se a auséncia de critérios para distribuicdo
equitativa dos recursos do Programa Rede de Suporte Social ao Dependente Quimico (achado 6, §§
278 a 309 do relatério), levando a uma distribuicdo de recursos ndo proporcional ao publico-alvo
potencial existente nas regioes do Pais, com oferta de poucas vagas disponiveis em areas de grande
publico potencial. A unidade técnica propos seja expedida recomendacdo ao MCid no sentido de que
(§ 403 do relatorio):

“a.14) adote norma com critérios objetivos com vistas a corrigir as distorgoes
geogrdficas apontadas nesse trabalho, levando-se em considera¢do também outros fatores como
género, idade, tipo de substdncia ilicita consumida, entre outros, de forma a contribuir para
uma distribui¢do equitativa de vagas financiadas pelo Governo Federal no Programa Rede de
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Suporte Social ao Dependente Quimico, devendo tais critérios ser baseados em estudos
confiaveis, atuais e abrangentes sobre o assunto (paragrafos 278 a 309),;”.

22. Em relagdo aos trés programas, a equipe de auditoria detectou deficiéncias no
planejamento dos servigos de apoio técnico e gerencial e na promogao de acdes que envolvam todos os
participantes, pelo que sugeriu fosse expedida recomendac¢do ao MCid para que (§ 403 do relatorio):

“a.15) aprimore a supervisao dos programas, realizando um planejamento adequado dos
servigos de apoio técnico e gerencial as unidades executoras, com a organizagdo e
profissionalizagdo dessas atividades, promovendo ainda agdes que possam atingir todos os
executores, a exemplo de palestras periddicas, disponibilizacdo na internet de orientagdes

atualizadas aos parceiros, divulgacdo de perguntas e respostas, entre outras (paragrafos 138 a
140, 159 a 163 € 207 a 212);”.

23. Quanto a gestdo integrada das politicas voltadas a primeira infancia (§§ 310 a 319 do
reltario), questdo preconizada pelo Marco Legal da Primeira Infancia, foi constatada “auséncia de
dados e sistemas exigidos pela Lei n® 13.257/2016” (achado 7, §§ 320 a 362 do relatério), uma vez que
tal sistema ainda nao foi criado, ndo havendo, assim, nenhum dos resultados pretendidos pela Lei,
embora algumas medidas tenham sido adotadas para a producdo de parte dos dados requeridos pela

legislagao. Objetivando sanear o problema, a equipe de auditoria apresentou as seguintes propostas (§
403 do relatorio):

“b) Determinar ao Ministério da Cidadania, orgdo atualmente responsavel pela
formulagdo e implementagdo de politicas e programas intersetoriais das politicas voltadas a
primeira infdancia, por for¢a dos arts. 1°, incisos I e VIII e 44, incisos 1, 11, Il e IV, do Anexo I do
Decreto 11.023/2022, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315, de 2020,
que:

b.2) apresente, no prazo de 60 dias, plano de ag¢do para a institui¢do do sistema de
monitoramento, coleta e avalia¢do de dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016,
prevendo a edi¢do dos atos normativos necessarios e a articulagdo, com o apoio da Casa Civil,
com os orgdos e entidades de outros poderes e esferas, para viabilizar a devida estrutura¢do do
referido sistema, com vistas a divulga¢do de todas as informagoes requeridas num portal unico
(pardagrafos 320 a 362);

b.3) conclua, no prazo de até 720 dias, todas as etapas para institui¢do do instrumento
individual de registro unificado de dados (portal unico) do crescimento e desenvolvimento da
crianga, assim como sistema informatizado para atendimento ao disposto no art. 11, § 1°, da Lei
13.257/2016, a partir de dados fornecidos pelos ministérios executores de politicas publicas
para a primeira infancia, inseridos na Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira Infdancia
(Decreto 10.770/2021) (paragrafos 320 a 362);

b.4) informe, na vigéncia do prazo mencionado no subitem “b.3”, a este Tribunal quais
orgdos e entidades apresentaram obice ao compartilhamento de informagoes ou o fizeram de
forma inadequada, bem como outras dificuldades enfrentadas para obten¢do e utiliza¢do das
informagoes, integra¢do dos sistemas e estruturag¢do do aludido sistema de monitoramento,
coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11, caput, da Lei 13.257/2016 (paragrafos 320 a
362);

¢) Determinar ao Ministério da Saude, orgdo responsavel pala implementacdo da
Politica Nacional de Atengao Integral a Saude da Crianga (Portaria de Consolidag¢ao/MS 2, de
28/9/2017, Anexo X), bem como pela alimentagdo dos Bancos de Dados Nacionais dos Sistemas
de Informagdo da Ateng¢do a Saude (Portaria/MS 3.462/2010 c/c Portaria/MS 1.412/2013), com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que adote, no prazo de 180 dias,
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as providéncias necessarias ao exato cumprimento do §1° do art. 11, da Lei 13.257/2016,
relacionado a dados que sejam de sua responsabilidade (paragrafos 320 a 362);

d) Determinar aos Ministérios da Justica e Seguranca Publica, da Educacdo, da
Cidadania, da Saude, do Turismo, e da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos, com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, que adotem, no prazo de 180 dias,
as providéncias necessarias ao exato cumprimento do art. 11, caput, da Lei 13.257/2016, no que
se refere as politicas publicas afetas a primeira infdncia sob sua responsabilidade, nos termos
dos arts. 2°,4°e 5° do Decreto 10.770/2021 (pardagrafos 320 a 362);

e) Determinar ao Ministério da Economia, orgdo responsavel pela coordenagdo e
orientacdo da execuc¢do das atividades setoriais relacionadas com os sistemas de orcamento,
bem como pela avaliagdao do gasto publico e dos seus impactos sobre indicadores economicos e
sociais, em articulagdo com outros orgaos (arts. 21, I, e 43, I, do Decreto 9.745/2019), com
fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que adote, no prazo de 90 dias, as
providéncias necessarias ao exato cumprimento do §2°do art. 11, da Lei 13.257/2016, inclusive
as informagoes referentes aos entes subnacionais (paragrafos 320 a 362);

f) Determinar ao Ministério da Economia, ao Ministério da Saude, ao Ministério da
Justica e Seguranca Publica, ao Ministério da Educag¢do, ao Ministério do Turismo e ao
Ministério da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, com fulcro no art. 4°, inciso 1, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que disponibilizem ao
Ministério da Cidadania, quando solicitados, os dados e as informagoes e de suas competéncias,
bem como permitam integracoes de sistemas e viabilizem solugoes tecnologicas capazes de
estruturar o sistema de monitoramento, coleta e avaliagdo de dados de que trata o art. 11 da Lei
13.257/2016 (paragrafos 320 a 362),;”.

24, Também foi detectada a “inexisténcia de uma articulagdo intersetorial que coordene as
agoes de todos os Ministérios envolvidos com o tema Primeira Infancia (achado 8, §§ 363 a 388 do
relatdorio) uma vez que nao existe, no Governo Federal, nem estrutura de coordenacdo nem
mecanismos de articulacdo transversal das politicas publicas voltadas a primeira infincia, que possam
promover uma agao integrada para a consecugao dos objetivos dessas politicas, em desacordo com os
arts. 6° e 7°, §1° e 2°, da Lei ja mencionada. Com relagdo a isso, a equipe de auditoria propds (§ 403 do
relatorio):

“b) Determinar ao Ministério da Cidadania, orgdo atualmente responsavel pela
formulagdo e implementa¢do de politicas e programas intersetoriais das politicas voltadas a
primeira infdncia, por forca dos arts. 1°, incisos I e VIII e 44, incisos I, 11, Il e IV, do Anexo I do
Decreto 11.023/2022, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolug¢dao-TCU 315, de 2020,
que:

b.1) adote as providéncias de sua competéncia para implementa¢do de um orgdo
colegiado, conforme previsto no caput do art. 7° da Lei 13.257/2016, com vistas a promover a
articulagdo intersetorial entre os orgdos envolvidos com as agoes direcionadas a esse publico
para o cumprimento integral das demandas da referida Lei (paragrafos 363 a 389),”.

25. A equipe de auditoria sugere, ainda, sejam encaminhadas copias do acérdao que vier a ser
prolatado ao Ministério da Cidadania, ao Ministério da Economia, ao Ministério da Saude, ao
Ministério da Justica e Seguranca Publica, ao Ministério da Educacao, a0 Ministério da Mulher
da Familia e dos Direitos Humanos, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Controladoria
Geral da Unifo, ao Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (GGAlimenta), e 2 Comissao de
Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, assim como aos gabinetes das Deputadas
Federais Leandre Dal Ponte e Paula Belmonte, essas ultimas devido a existéncia de uma Solicitagao
do Congresso Nacional nesse sentido (TC 013.677/2019-5, que gerou o Acédrdao 914/2020-TCU-
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Plenario), de autoria da primeira, ¢ de uma Proposta de Fiscalizagdo ¢ Controle da Comissao de
Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados (PFC 9/2021), de autoria da segunda.

26. Manifesto minha concordancia com as analises apresentadas pela equipe de auditoria assim
como com todas as propostas oferecidas, com uma exce¢do relacionada ao encaminhamento de
solugoes.

217. Entendo que as determinagdes sugeridas, todas elas fazendo referéncia a previsoes legais
contidas na Lei 13.257/2016 — novo Estatudo da Crianga ¢ do Adolescente - ainda ndo integralmente
implementadas pelo MCid e outros 6rgdos envolvidos, devem ser convertidas em recomendagdes,
deixando espago para que o 6rgao auditado e os outros O0rgdos a que se dirigem possam avaliar a
melhor forma de realizar a vontade legal, considerando a necessidade de recursos humanos e materiais
ante a disponibilidade dos mesmos frente a suas exigéncias e prioridades operacionais e a necessidade
de atendimento a outras exigéncias legais. Nesse sentido, procederei as necessarias adequacdes no
texto de tais determinagoes.

28. Uma vez que as recomendagdes emanadas deste Tribunal exigem que os oOrgdos e
entidades destinatarios ou as implementem ou justifiquem sua ndo implementacdo, incluirei no
acorddo a solicitacdo de comunicacdo para que o tratamento dado a elas seja monitorado pelas
unidades técnicas deste Tribunal.

Assim, acolhendo as andlises procedidas pela equipe de auditoria em sua instrucdo, e
concordando com o teor de suas propostas, manifesto-me por que o Tribunal aprove o acérdao que ora
submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 7 de dezembro de 2022.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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