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VOTO

Em apreciagdo auditoria realizada na Fundagdo de Acdao Comunitaria (FAC), em

cumprimento ao Acordao 171/2011 - Primeira Cdmara, com o objetivo de fiscalizar a regularidade da
aplicacdo dos recursos repassados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), por meio de convénios, ao Estado da Paraiba, nos exercicios de 2005 a 2010, para a
operacionalizacdo do Programa do Leite.
2. Em sintese, o programa consiste na aquisicdo, pelos laticinios, de leite de pequenos
produtores familiares que atendam aos requisitos estabelecidos, levando o produto para beneficiamento
na usina. Apos pasteurizado, o leite € transportado a diversos postos de distribuicao espalhados pelo
Estado e operados pela FAC. Por fim, em dias e horarios estabelecidos, o produto é entregue aos
beneficiarios previamente cadastrados que apresentem as condigdes necessarias para estarem incluidos
no programa.

3. A equipe de fiscalizac@o detectou varias ocorréncias indicativas de fraude generalizada na

execucdo do Programa do Leite, conforme disposto no item 58 do relatorio de auditoria, transcrito

abaixo:
“58. Em grande parte, o leite era produzido e entregue aos laticinios por produtores que nao
poderiam estar inseridos no programa. As empresas, por sua vez, praticavam toda a sorte de
irregularidades, desde o cadastro de produtores irregulares e insercdo de ‘fantasmas’, até a
adulteracdo e maquiagem da qualidade e do peso do produto, passando pela manipulagdo das
quantidades informadas a FAC, o que acabava gerando pagamentos a maior tanto para os
produtores como para as proprias empresas. Finalmente, o leite era distribuido, em parte, a pessoas
que ndo poderiam estar inseridas no programa, em postos sem instalacdes adequadas, cujos
responsaveis, muitas vezes, ndo eram sequer funcionarios da propria Fundagao”.

4. As constatacdes da equipe foram confirmadas pela Operacdo Almateia deflagrada pela

Policia Federal, com a participacao da Controladoria-Geral da Unido, por meio da qual foi desvendado

esquema de fraude no programa em questao.

5. Entre as irregularidades verificadas pela unidade técnica, estdo as relacionadas a ocorréncia
de débito, quais sejam: pagamentos a fornecedores de leite que ndo possuiam Declaracdo de Aptidao
ao Pronaf (DAP) e pagamentos a produtores que apresentavam vinculo empregaticio com orgaos e
entidades publicas, realizados entre 2006 a 2010, os quais totalizaram R$ 54.107.942,51. A
responsabilizagdo pelos débitos apurados foi atribuida a dois ex-presidentes da FAC, sr. Gilmar
Aureliano de Lima e sra. Antonia Lucia Navarro Braga, de acordo com seus periodos de gestdo,
solidariamente com as diversas empresas beneficiadoras do leite.

6. Diante da complexidade de tramitacdo deste processo com tantos responsaveis, por meio
do Acoérdao 4.416/2013-1* Camara, foram constituidos 36 processos apartados de tomada de contas
especial, um para cada usina de beneficiamento do leite, os quais se encontram em fase de analise de
alegagodes de defesa.

7. Assim, restou para o presente processo de auditoria o exame de irregularidades que nio
deram causa aos débitos, relacionadas abaixo, e que ensejaram a realizagdo de audi€ncia dos srs.
Anténia Lucia Navarro Braga, Gilmar Aureliano de Lima, Francisca Denise Albuquerque de Oliveira e
Vera Maria Nobrega de Lucena, todos ex-presidentes da FAC:

a) existéncia de pessoas cadastradas como beneficiarios consumidores, sem que
apresentassem os requisitos de elegibilidade para tanto;

c) utilizagdo de modalidade de licitagdo dispensa em desacordo com as disposigoes
previstas nos convénios firmados entre o Estado da Paraiba e o ministério concedente;

d) auséncia ou precariedade do controle de qualidade e de quantidade do leite distribuido
aos beneficiarios consumidores; €
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e) desorganizacdo e inobservincia das rotinas e procedimentos estabelecidos pelo
programa para os postos de distribuicdo de leite (entrega pelos laticinios e distribuigdo a populag¢ao);

f) pagamentos realizados a laticinios sem respaldo contratual e sem licitagdo valida.

8. Em relacdo a responsabilizagdo das sras. Vera Maria Nobrega de Lucena e Francisca
Denise Albuquerque de Oliveira, manifesto-me de acordo com as propostas convergentes da unidade
instrutiva ¢ do MP/TCU no sentido de acolher integralmente suas razdes de justificativa, pelos
fundamentos a seguir sintetizados:

8.1) quanto a sra. Vera Maria Nobrega de Lucena, presidente da FAC no periodo de
5/1/2003 a 1°/7/2006:

a) adotou diversas medidas relacionadas ao controle de qualidade do leite, como a
realizacdo de diversos cursos referentes ao manuseio do produto e a boas praticas de higiene, tendo
como participantes os produtores rurais cadastrados e as proprias usinas contratadas;

b) remeteu oficio padrao as empresas contratadas, do qual consta a exigéncia e a cobranga
da apresentacdo de laudos mensais atestando a qualidade do produto fornecido, sob pena de suspensdo
dos pagamentos devidos;

c) merecem destaque, ainda, os laudos confeccionados pela Universidade Federal da
Paraiba (UFPB) e pela Universidade Federal de Campina Grande (UFCG), nos quais eram analisadas
as amostras de leite das usinas fornecedoras;

d) todos esses pontos, em seu conjunto, demonstram que houve controle por parte da FAC
no periodo de 2005 a 2006 e que a responsavel adotou providéncias com vistas a0 cumprimento das
clausulas previstas no convénio firmado com o MDS, assim como das disposicdes normativas
constantes das resolu¢des do Grupo Gestor do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), relativas a
questdo em andlise;

8.2) quanto a sra. Francisca Denise Albuquerque de Oliveira, presidente da funda¢do no
periodo de 5/1/2011 a 10/8/2011:

a) a responsavel se sentiu surpreendida pela necessidade de anular o Pregio 28/2010, em
decorréncia de recomendacao da Controladoria Geral do Estado (CGE). Diante do fato imprevisto,
solicitou orientagdes a propria CGE e a Secretaria de Estado da Administragdo, tendo recebido, em
resposta, autorizagdo para a realizacao de dispensa de licitagdo em fungdo da situagdo de emergéncia
verificada, consubstanciada na impossibilidade de paralisagdo do programa. A propria CGE orientou a
responsavel a realizar os pagamentos entdo pendentes, conforme consta da resposta a consulta
formulada, ocasido em que a controladoria opinou no sentido de que nao poderia o Estado se apropriar
do trabalho nem do produto de terceiros, sem a devida remuneragdo, sob pena de enriquecimento
ilicito. No mesmo documento, um pouco mais a frente, consta orientacdo no sentido da inexisténcia de
qualquer 6bice a efetivagdo dos pagamentos, mesmo diante da inexisténcia de contratos;

b) assim, considerando ser imprevisivel pela ex-gestora a situacdo observada e tendo em
vista as orientacdes recebidas da CGE e da Secretaria de Administragdo do Estado, podem ser
acolhidas as razdes de justificativa apresentadas para o primeiro ponto questionado na audi€ncia
[realizacdo de pagamentos a laticinios sem respaldo contratual e sem a conclusio de regular
procedimento licitatorio];

¢) quanto ao segundo item da audiéncia [desorganizacdo e inobservancia das rotinas e
procedimentos estabelecidos pelo programa para os postos de distribuicdo de leite], cabem destacar a
dimensdo e a complexidade do Programa do Leite ¢ o fato de a ex-gestora ter tomado posse no cargo
apenas em meados de janeiro de 2011, ao passo que a auditoria teve sua fase de execugdo iniciada em
marco do mesmo ano;

d) ndo parece razodvel que, em um periodo de dois meses, a ex-gestora tivesse condigdes
de se inteirar de todas as impropriedades existentes no programa e de regularizar todos os pontos
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listados no relatorio de auditoria, os quais demandariam amplo recadastramento de beneficidrios
consumidores e produtores, entre outras medidas;

e) a responsavel adotou algumas providéncias com o intento de sanar as impropriedades
verificadas, como a celebragdo de diversos contratos de locacdo de pequenos imdveis para o
funcionamento de postos de distribuicdo, aumentando a independéncia em relagdo aos laticinios, ja
que, algumas vezes, era nas dependéncias das usinas que ocorria a entrega do leite a populacao;

f) outro ponto que merece ser mencionado ¢ a celebragdo de termos de cooperagdo com
municipios atendidos pelo programa, nos quais constam algumas responsabilidades que seriam
assumidas pelas prefeituras no sentido de auxiliar a FAC na boa execuc¢do do programa;

g) outras agdes adotadas podem ser citadas em favor da ex-presidente da FAC, como as
cobrancas efetuadas junto aos laticinios acerca das condigdes dos refrigeradores por eles fornecidos;

h) todas essas medidas, em conjunto, denotam a vontade da entdo gestora em resolver ou

mitigar as falhas existentes.
9. No que diz respeito ao sr. Gilmar Aureliano de Lima, presidente da fundagdo no periodo de

1°/7/2006 a 19/2/2009, também acolho as propostas consonantes da unidade técnica e do MP/TCU no
sentido de acolher parcialmente as razdes de justificativa por ele apresentadas.
10. O ponto que merece acolhimento diz respeito a questdo “desorganizacdo e inobservancia
das rotinas e procedimentos estabelecidos pelo programa para os postos de distribuicdo de leite”, uma
vez que ndo ha comprovacdo nos autos de que as irregularidades a ela atinentes ocorreram no periodo
de gestdao do responsavel.

11. Em relagdo as demais irregularidades pelas quais foi chamado em audi€ncia [(a) pessoas
cadastradas como beneficidrios consumidores do programa sem que apresentassem os requisitos de
elegibilidade para tanto; (b) auséncia de controle sistematico da quantidade e da qualidade do leite
distribuido a populacao; e (¢) dispensas indevidas de licitagdo], o responsavel ndo trouxe elementos em
sua defesa capazes de dirimi-las ou de afastar sua responsabilidade sobre elas.

12. Quanto a existéncia de pessoas cadastradas como beneficiarios consumidores do programa,
sem que estas apresentassem os requisitos necessarios para sua inser¢ao estabelecidos nos termos dos
convénios firmados entre 0 MDS ¢ o Estado da Paraiba assim como nas Resolugdes 16/2005 e 37/2009
do Grupo Gestor do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), a equipe de auditoria, ao cruzar as
informagdes prestadas pela FAC com as constantes de bancos de dados publicos, verificou varios
casos de beneficiarios cadastrados de forma irregular no programa, a exemplo de: (a) proprietarios
veiculos automotores (de carros anos 2010 e 2011, de micro-6nibus e de até quatro veiculos); (b)
individuos ja falecidos; e (c) criangas maiores de sete anos € mies que ndo mais se encontravam na
condicao de nutriz.

13. A equipe constatou, ainda, a existéncia de beneficiarios cadastrados que ndo apresentavam
CPF tampouco vinculagdo a responsavel que possuisse a referida identificacdo. Conforme salientado
no relatério de auditoria, “tal ocorréncia mostra-se relevante, uma vez que ndo é possivel sequer
confirmar a existéncia real de tais pessoas, abrindo espago para a perpetragdo de grande numero de
fraudes ao programa”.

14. Em sua defesa, o sr. Gilmar Aureliano de Lima alega que a FAC procedeu, a partir de
2006, recadastramento dos beneficiarios, com a troca de cartelas utilizadas por cada consumidor e
verificacao da situacao de cada beneficiario.

15. No entanto, tal procedimento ndo se mostra eficaz para verificagdo da real situacao
socioecondmica de cada familia para fins de permanéncia ou ndo no programa, o qual deve ter como
parametro as normas constantes das resolu¢des do Grupo Gestor do PAA e dos termos dos convénios.
Conforme salientado pela unidade técnica,

“(...) tal procedimento deve ir muito além da simples substituicdo das cartelas utilizadas por cada
consumidor para receber o leite, como vem sendo feito pela FAC. O recadastramento deve ser

3

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 51991868.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 004.633/2011-3

realizado observando-se, em sua plenitude os requisitos de elegibilidade previstos no programa e
explicitados nos convénios firmados com o ministério concedente, expurgando aqueles
beneficiarios que ndo mais se enquadrem, bem como aqueles que nunca se enquadraram.

Como consequéncia mais importante da ocorréncia tem-se o atendimento apenas parcial do
objetivo do programa, tendo em vista a gama de pessoas que recebem o beneficio mesmo ndo se
encontrando em situacdo de inseguranga alimentar, o que acaba por impedir que muitas outras, em
efetiva situagao de caréncia, consigam sua inser¢ao”.

16. No tocante a auséncia ou precariedade de controle de quantidade e de qualidade do leite
distribuido aos beneficidrios consumidores, a equipe de fiscalizagdo detectou que a FAC ndo dispunha
de qualquer cronograma de visitas periddicas aos laticinios e aos postos de distribuicdo, o que “(...)
favorece a ocorréncia de desconformidades na entrega do produto, tais como distribuicdo de leite
deteriorado ou em quantidade inferior a contratada, o que pode acarretar prejuizos ao controle das
caréncias nutricionais da populagdo beneficiaria, objetivo primdrio do programa”. Tais fatos,
inclusive, foram constatados no bojo da Operacao Almateia deflagrada pela Policia Federal

17. Quanto ao controle de quantidade, fiscalizagdo empreendida pelo Instituto de Metrologia,
Normatizacdo e Qualidade Industrial INMETRO / IPEM/PB) constatou que todos os laticinios
contratados pela FAC foram reprovados ou autuados, por estarem fora das especificagdes previstas, ou
seja, em embalagens de conteudo inferior a um litro. A FAC informou, por meio do Oficio 402, de
1°/4/2011, que tal ocorréncia foiconstatada no periodo de 2007 a 2008.

18. Em relacdo a essa irregularidade, o responsavel afirma que ndo ¢ de competéncia da FAC a
realizacdo da fiscalizagdo questionada pelo TCU. Nao merece prosperar tal alegagdo, uma vez que a
Resolucao 37/2009 do Grupo Gestor do PPA define que “é responsabilidade do convenente realizar o
acompanhamento da qualidade quimica, fisica e microbiologica do leite através de testes nos pontos
de distribuicdo e em laboratorios credenciados, visando garantir a qualidade do produto para
consumo”. Além disso, nos diversos contratos de fornecimento de leite, existem clausulas que
atribuem a contratante (FAC), entidade executora do programa, o poder-dever de fiscalizar a
quantidade e a qualidade do produto fornecido pelas contratadas (laticinios) nos postos de distribuicao.

19. Argumenta, ainda, que o controle de qualidade era realizado por meio de laudos emitidos
pela AGEVISA, enquanto que o da quantidade era efetuado mediante formularios preenchidos pelos
agentes responsaveis pelos postos. Todavia, o responsavel ndo apresenta os laudos emitidos pela
AGEVISA ou qualquer outro documento hdbil a comprovar suas afirmag¢des, motivo pelo qual devem
ser rejeitadas.

20. Por fim, no que tange as dispensas indevidas de licitagdo realizadas nos exercicios de 2007
e 2008, em afronta as disposicdes constantes dos termos dos convénios, segundo os quais ¢ obrigatoria
a realizacdo de licitagdo na modalidade pregdo, as razoes de justificativa apresentadas pelo responsavel
ndo t€m o conddo de justifica-las ou de afastar sua responsabilidade sobre tal irregularidade, sobretudo
porque se encontram desacompanhadas de documentacdo capaz de comprova-las, além das razdes
expostas pela unidade técnica na instrugdo transcrita no relatdrio precedente.

21. No tocante a Sra. Antonia Lucia Braga, presidente da FAC no periodo de 28/2/2009 a
4/1/2011, também acolho o encaminhamento alvitrado pela unidade técnica no sentido de acolher
parcialmente as razdes de justifica da responsavel, com os ajustes sugeridos pelo MP/TCU. A
responsavel foi chamada em audiéncia em razio das seguintes irregularidades: (a) cadastro de pessoas
como beneficiarios consumidores do programa sem que cumprissem os requisitos de elegibilidade para
tanto; (b) auséncia de controle sistematico da quantidade e da qualidade do leite distribuido a
populacdo; (c) realizagdo da Dispensa de Licitacdo 9/2010 de forma indevida; e (d) desorganizagdo e
inobservancia dos procedimentos e rotinas estabelecidas pelo programa para os postos de distribuigdo
de leite.

22. Considerando que a responsavel trouxe justificativa plausivel para a realizacdo de forma
indevida da unica dispensa de licitagdo em sua gestdo, aquiesco a proposta da unidade instrutiva,
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acolhida pelo MP/TCU, no sentido de afastar sua responsabilidade sobre essa ocorréncia.

23. Em relacdo a irregularidade “desorganizagdo e inobservancia dos procedimentos e rotinas
estabelecidas pelo programa para os postos de distribuicdo de leite”, coaduno-me com o entendimento
do MP/TCU no sentido de acatar a defesa apresentada pela responsavel, pelas mesmas razdes que
ensejaram a proposta de acolhimento das razdes de justificativa do sr. Gilmar Aureliano de Lima.

24, Restam, portanto, as ocorréncias mencionadas nas alineas “a” e “b” do item 21 supra, para
as quais ndo foram apresentadas razdes de justificativas capazes de dirimi- las, principalmente porque a
responsavel ndo logrou trazer aos autos comprovacao de que tenha implementado as medidas por ela
supostamente adotadas a fim de sanear as irregularidades em questdo, alegadas em sua defesa.

25. A vista dessas considera¢des, manifesto-me em consonincia com a proposta da Secex/PB,
acompanhada pelo MP/TCU, no sentido de aplicar a multa prevista no artigo 58, inciso II, da Lei 8.443
ao sr. Gilmar Aureliano de Lima ¢ a sra. Antonia Lucia Navarro Braga, a qual fixo em R$ 10.000,00 e
R$ 7.000,00, respectivamente, adotando como razdes de decidir os fundamentos expendidos na
instru¢do da unidade técnica transcrita em parte no relatorio precedente, nos pontos que nio contrariam
a fundamentagao deste voto.

Ante o exposto, voto no sentido de que o Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto a
apreciacao deste colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 29 de outubro de 2014.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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