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MINISTERIO DO DESENVOLVI ENTO SOCIAL E AGRARIO '

' SECRETARIA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
. . GABINETE
Esplanada dos Ministérios.— Bloco C — Sala 407
70.046-900 — Brasilia, DF | UR GE N TE
61 2030-1208/1456 -

OFICIO N° 7033 /2016 — GABIN/SESAN/MDSA

Brasilia, o# de novembro de 2016.

Ao Excelentissimo Senhor Ministro

José Augusto Ribeiro Nardes

Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Amblente ~ .
Tribunal de Contas da Unido

Setor de Admlnlstrac;ao Federal Sul, Quadra 4, Lote 1 — Edificio Sede — sala 373
70.042-900 — Brasilia/DF

Assunto. Mamfestacao referente ao Relatério- de Auditoria Operacional no Programa
' de Aquisi¢iio de Alimentos — TC n® 024.338/2015-0.

1. Refiro-me ao relatério em epigrafe, encaminhado. por e-mail datado de
14.03.2016 por meio do qual o Tribunal de Contas da Unifo, por intermédio dessa Secretaria de
Controle Externo da Agricultura ¢ do Meio Ambiente solicita que esta Secretaria fag:a
comentarios sobre os pontos relevantes do referido relatério. :

2. Ressalto que esta Secretaria j ja se manifestou por meio do Oficio n® 213/2016 —
GABIN/SESAN/MDS, de 28.03.2016 que encaminhou a Nota Técnica n° 05/2016 —
DECOM/SESAN/MDS, conforme pega 28 do TC 024.338/2015-0.

3. Em complementagfio & informagdo prestada anteriormente € de acordo com os
encaminhamentos da reunifio realizada com a equipe técnica desse Tribunal no dia 24.10.2016,

encaminho, em anexo, a Nota Técnican® /g /2016 — GABIN/SESAN/MDSA, de 04.11.2016
com esclarecimentos ad1c10na1s aos apontamentos jé efetuados.

Atencmsamente

Ll

Lilian dos Santos Rahal =~ ‘
- Secretaria-Adjurnita , *
- . 000564"6

Assessoria /Roberta Ribeiro ' . - - ’ SESSﬂO? '

" Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 56542401.
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MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E AGRARIO
SECRETARIA NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
GABINETE :

Nota Técnica n® 76 /2016 - GABIN/SESAN/MDSA

il

Brasilia,&f/dg novembro de 2016.

Assunto: Consnderacoes acerca do Relatério de Auditoria Operaclonal no‘Programa de Aqulslgao
de Alimentos (PAA)— TC n° 024.338/2015-0. .

A- Fﬁndamentos Legais

1. - Cumpre de inicio observar que o PAA ¢é parte integrante da Politica Agrlcola conforme
determmag:ao do art. 187 da Constituigdo Federal, que estabelece:
“Art. 187. A politica agricola serd planejada e executada na forma da Lei, com a
participagdo efetiva do setor de produgdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais,
bem como dos setores de comercializacdo, de armazenamento e de transportes, levando em
conta, especialmente: v

I - os instrumentos credztzczos e fiscais;
11 - os pregos compativeis com os custos de produgao e a garantia de comerczalzzag:ao
III - o incentivo a pesquisa e a tecnologza
1V - a assisténcia técnica e extensao rural;
V - 0 seguro agricola; _ _ )
" VI - o cooperativismo; ‘ _ ' ,
VII - a eletrificagdo rural e irrigacdo; '
VIII - a habitagdo para o trabalhador rural.

* § 1° Incluem-se no planejamento agricola as atividades agroindustriais, agropecudrias,
pesqueiras e florestais.

§ 2° Serdo compatibilizadas as ag:oes de polmca agrzcola e de reforma agrarza

2. O PAA, criado pelo.art. .19 da Lei n° 10. 696/2003 atualizado pela Lei n® 12.512/2011 e
regulamentado pelo Decreto n° 7.775/2012, referencia e encontra fundamento legal na Lei n°
11.326/2006, que estabelece as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar
e Empreendedores Familiares Rurais conforme demonstra o art. 16 da Lei n® 12.512, a saber: . '
“Art. 16. Podem fornecer produtos ao Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA, de que
tratti 0 art. 19 da Lei n° 10.696, de 2 de julho de 2003, os agriculiores familiares. e os

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56542401.
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demais beneficidrios que se enquadrem nas dzsposzg:oes da Lein°11. 326 de 24 de julho de
2006”. , |

3. - A partir da Lei n° 11. 326/2006 1nst1tu1-se um guia para o reconhecimento da diversidade da
agricultura familiar no Brasil. Para a execugdo das politicas piiblicas necessérias para este publico, esta
Lei reforga a base legal do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e
do seu importante instrumento de reconhecimento: a Declaragfo de Aptiddo ao PRONAF (DAP).

“Art. 3° Para efeitos desta,Lei, considerd -se agricultor familiar e empreendedor familiar

rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, szmultaneamente os seguintes

requisitos: .

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

1I - utilize predominantemente mdo- de-obra da prépria famzlza nas atzvzdades econdémicas do

seu estabelecimento ou empreendimento;

1Il - tenha renda  familiar predominantemente orzgmada de atividades economzcas
vincidadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento;

1 - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atzvzdades econémicas do seu

estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo, .

1V - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia”.

e

’

oy -
4. Preliminarmente, cabe pontuar que compete & a Secretaria da Agrlcultura Famlllar do entdo

Ministério do Desenvo]v1mento Agrario (SAF/MDA) a responsabilidade pelo processo de emissdo da
DAP, conforme preqomza o art. 13 da Portaria SAF/MDA n°® 26 de 09/05/2014, abaixo transcrito:

Art. 13. A DAP da Unidade Familiar de Producdo Rural serd emitida exclusivamente por
, procedzmento eletronico, utilizando-se de apllcatzvos baseados em znformatzca homologados ou
= desenvolvzdos pela SAF.

‘5. As DAPs (individuais, de cooperativas ¢ demais organizages formais), instrumentos
tradicionalmente consolidados e ligados ao crédito rural e previstos pelas Resolugdes do Banco Central
que normatizam o Manual de Crédito Rural (MCR), passam, com o decorrer do tempo, a servir de base
também para outras politicas para a agricultura familiar, notadamente as de assisténcia técnica e as de
acesso a mercados como o PAA. A extrapolacdo dos instrumentos de crédito rural, e a utilizagdo. deste
cadastro unico para varias polltlcas ddo sinergia, efetividade e eficiéncia para as -politicas publicas

. voltadas para éste publico. :

6. As Portarlas do Ministério do Desenvolvimento Agrar10 (MDA) n° 21, de 27 de margo de 2014,

e n® 26, de 09 de maio de 2014, reforgam o reconhecimento e a identifis cag:ao deste publico, entendendo

as DAPs, tanto individuais como as de cooperativas e de demais organizagdes formais, como um
. instrumento consolidado e prético para o acesso a politicas publicas disponiveis para este publico.

7. Sendo assim, .0 proprio regramento do PAA também reconhece as questdes e pontos
fundamentais que envolvém o desenvolvimento da agricultura familiar no pais. Dos obJetwos do PAA,
constantes do art. 2° do Decreto n° 7 775/2012, destaca-se:

“Art.2°
()

)

" Para verificar as assinaturas, acesse Www.tcu.gov.br/autenticidade. informando o codigo 56542401.
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I - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social, com
fomento .a produgcdo com sustentabilidade, ao processamentd, a industrializa¢do de.
aliméntos e a geragdo de renda; - -

1I - incentivar o consumo e a valorzzag:ao dos alimentos produzzdos pela agricultura

" familiar; : ‘
(- o
VII - fortalecer circuitos locazs e regionais e redes de comerczalzzagao o ,
() \ . : .

IX - estimular o cooperativismo e o associativismo”.
1" \
8. Do exposto, € tacito que o PAA esta baseado em regramentos especificos da agricultura familiar,
sendo consolidado como um dos mecanismos ex1stentes para o fortalemmento e desenvolvimento deste
segmento. '

9. Ainda, conforme estabelece o art. 27 do Decreto n° 7.775/2012, séo Unidades Gestoras do PAA o
Ministério ‘do Desenvolvimento Social e ‘Agrario — MDSA e a Secretaria Especial de Agricultura
Familiar ¢ do Desenvolvimento Agrario. Cabe 3 Companhia Nacional de ‘Abastecimento (Conab),
conforme art. 28 do mesmo Decreto, desempenhar o papel de Unidade Executora. '
10. ~ A governanga do PAA, a cargo dos mencionados érgfos, estd submetida - ao cumprimento da
legislagfio - aplicavel & sua execucgdo, inclusive das normas editadas pelo Grupo Gestor do PAA
"(GGPAA), ¢, também pela Conab. Estas, expressas no Manual de. Operagdes da Conab MOC voltadas
a operac1onal1zag:ao do Programa nas modalidades por ela executadas. '

"B — Analise ‘ ) Lo , y

11.  Dos fundamentos jurl'dicos apresentados nos itens precedentes desta Nota, passa-se a seguir as
“consideragdes sobre as principais determinages e recomendag:oes do Relatério do TCU que impactam a
execugao de todas as modalidades do Programa de Aqulslg;ao de Allmentos

L. Determinar @ CONAB (...) a) adogdo de controles internos adicionais nos
processos do PAA/CDS, de modo a proporcionar o cumprimento do art. 16, caput e
' §1° a exemplo de: cruzamento de dados, sistematizacdo de procedimentoé e
instrucdo processual, checagem das informacdes fornecidas pelo beneficidrio,
mecanismos. de controle de qualidade das instru¢oes processudais, revzsao do

trabalho - extema ao departamento responsdveél, fi scaltzacao em campo’.
12. " Em relagfio & proposta de determinagio em questéo,'referente a manchete III = L4 Adog¢do de
controles -internos adicionais tem o potencial de evitar a aplicacdo’ de recursos do Programa em
beneficidrios fornecedores irregulares, cumpre registrar que o PAA, assim como outras politicas
direcionadas para o publico da agricultura familiar, tem como base fundamental a DAP, documento de
responsablhdade e atribuicdo da Secretaria de Agricultura Familiar do extinto Ministério do
Desenvolv1mento Agrario (MDA), conforme dlSpOStO na Portaria MDA n° 26/2014. Este importante -
documento possu1 regras e normatlvos especificos', assim como uma rede de entidades credenciadas

! Ver: http://www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/saf/declara%CB%A7%C3%A3o-de—antid%C3%A3o-ao-pronaf—dap

)
1 o
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pelo MDA para emissdo e monitoramento, ndo cabendo, portanto, & Conab estabelecer mecanismos de
verificagdo da veracidade e validade das DAPs utlhzadas para a execugdo do PAA, mas somente
verificar o seu status para part1c1pag:ao do programa :

13.  Com a publicagio da Lei n° 13.341, de 29 de setembro de 2016 o Ministério do
-Desenvolvimento Agrario - é _extinto, tendo suas competenc1as transferidas para o Ministério do
.Desenvolwmento Social e Agrarlo (Art. 6°). Entretanto, o Decreto n° 8.865, publicado no mesmo dia 29
de setembro de 2016, transfere as competéncias da Secretaria Especial de Agricultura Familiar ¢ -
Desenvolvimento Agrario para a Casa Civil'da Presidéncia da Republica. Sendo assim, entende-se que a
gestdo do sistema da DAP, bem como das competéncias de.validagio e cancelamento, conforme
disposto ‘na Portaria ja citada, encontram-se atualmente na Secretaria Especial da Casa Civil, ndo
cabendo aos 6rgdos usuarios do documento-a verificagdio de sua veracidade. Situag@io semelhante ocorre
quando se avalia‘a gestdo do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Eederal — CadUmco
qua gestdo e responsabilidade pelas informagGes sdo excluswas do. MDSA a despeito do seu uso por
inimeros Ministérios e Programas Sociais. -

’
/

14. Ademals cabe ressaltar que os crlterlos estabelecidos para a emissdo da DAP séo dmamlcos
podendo sofrer alteragdes de um perfodo para o outro, sem, no entanto, configurar um ndo
enquadramento do agricultor, como os casos de “DAPs ndo ativas” ou “DAPs expiradas”. Para a
participa¢@io no Programade Aquisi¢do de Alimentos é importante que a DAP esteja ativa‘no’momento
* da venda, mesmo que posteriormente o agricultor venha a ter sua DAP vencida e ndo renovada, pois no
momento em que ocorreu o fato gerador (a venda) a situagdo do agricultor era regular em relagdo a DAP ..

e, portanto, cumpria todos os critérios mensuraveis de enquadramento.  *
. . o

'

15.  De toda forma, ¢ notéria a importancia da qualificagdo constante dos controles adicionais, o que

reforga a necessidade de consulta desse Tribunal & Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do

Desenvolvimento Agrario sobre os batimentos e cruzamentos com outras bases de dados ja existentes ou

que podem ser realizados, quais sejam, por exemplo, com o Sistema de Controle de Obitos (SISOBI), a

. Relaggio Anual de Informagdes Sociais (RAIS) do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, Sistema

" Integrado de Admmlstragao de Recursos Humanos (SIAPE) do Ministério da Fazenda, Cadastro Unlico
‘para Programas Sociais do MDS. (CadUmco) entre outros.

16. . Neste sentldo, cabe destacar_os esforgos da Conab e MDA nos tltimos anos, no 4mbito do PAA,
para qualificagdo constante da participagdo da agricultura familiar no programa, que tem promovido
uma queda nos casos de possiveis irregularidades. O apontamento do relatério traz uma soma de indicios -
de irregularidades de 2012 a 2015. Entretanto, ao observar ano a ano, percebe-se que ha uma queda
significativa dos casos de indicios de irregularidades, passando de 10.112 casos (11,70%) em 2012, para
2.729 (7,28%) casos em 2014, e 117 (6,61%) casos em 2015. Em suma, os achados de indicios de
irregularidades vém camdo com o passar dos anos. . :

17. Entende s¢ que a queda nos possiveis casos de irregularidades se deve, muito em parte, a
quallﬁcagao do Manual Operatlvo da Conab ocorrida em 2014, incluindo o titulo-30 (PAA CDS), a
qualificagdo dos processos de gestio da DAP pelo MDA, aos processos de cooperagdo entre MDA e
Conab, e finalmente, a evolugfo na metodologia e execucdo do Plano de Fiscalizagio amostral realizado
‘anualmente pela Conab. ‘ -

Para verificar as assinaturas, acesse WWW.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56542401.



II Determinar ao GGPAA (...). que regillamenre a aquisi¢do de produtos processados, beneficiados e
industrializados pela Compra com Doagdo Simultinea operada pela Conab, conforme incisos I e IX
do art. 21 do Decreto 7.775/2012 de forma aderente aos objetivos e finalidades do Programa.

18.  Embora a proposta de determinagdo esteja restrita 3 modalidade Compra com Doagdo Simultanea
- CDS operada pela Conab, entende-se que por analogia os entendimentos e regras para execugao dessa
modalidade se aplicam as demais que também sdo regulamentadas pelo mesmo Decreto n° 7.775/2012;
por isso a importancia de se alinhar os entendimentps sobre as finalidades originais do PAA.

19. A produgdo e o abastecimento com produtos beneficiados/processados sdo fundamentais para a
efetiva execugfio dos programas que integram a Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional. Estes
produtos sdo indiscutivelmente importantes para, ao mesmo tempo, fortalecer o desenvolvimento e a
organizagfo econdmica da agricultura familiar, e possibilitar o atendimento da demanda das entidades e
pessoas consumidoras desses alimentos com qualidade, diversidade e praticidade. Adicionalmente, a
aquisi¢cdo de produtos processados pode contribuir para a redugdo de desperdicios, devido s suas
particularidades, como maior- durabilidade e .integridade (devido a presenga de embalagem, por
exemplo), o que possibilita maior flexibilidade no transporte, armazenagem e distribuigdo aos
consumidores. .

20.  Dessa forma, entende-se que € importante a regulamentagéo deste tipo de aquisi¢do. Embora o
GGPAA sempre tenha considerado que a aquisi¢do de produtos processados poderia se dar da mesma
forma que para os demais produtos adquiridos pelo Programa, de fato a redagdo da legislagdo poderia
gerar uma interpretagéo diferente. Ciente disso, o Grupo Gestor do PAA aprovou, no dia 31 de agosto de
2016, proposta de alterago no Decreto n® 7.775/2012, com inclusdo no art. 5° da seguinte redagdo:

§2° E permitida a aquisicdo de produtos da agricultura
Jamiliar in natura, processados, beneficiados ou industrializados;

A § 3° As organizagbes fornecedoras poderdo terceirizar o
processamento, beneficiamento ou mdustrzalzza;ao dos produtos a
serem fornecidos para o PAA. :

$4°0 GGPAA estabelecera as condigdes para a aquzszg:ao de
: , ' produtos procesvados benefi czados ou mdustrzalzzados 7

21. A minuta de Decreto, ja aprovada pela Consultoria Juridica do MDSA, ser4 inserida no SIDOF
para sua tramitagdo junto aos demais Ministérios e para avaliagdo da Presidéncia da Republica. A
despeito dessa iniciativa e da necessidade ‘de maior detalhamento das regras em Resolugéo Especifica a
ser discutida no GGPAA entende-se que a interpretagéo ora apresentada no Relatério de Conformidade
apresenta pontos de conflito com o entendimento estabelecido no ambito do GGPAA. Desta forma, para
garantir que as regulamentagdes futuras nd@o frustrem as expectativas da presente Auditoria,
consideramos por bem detalhar esse entendimento, principalmente com relagdo a terceirizagdo dos
processos de processamento e beneficiamento e a utilizagéio de insumos provenientes de terceiros.

- 22.  Em relagio a

inclusdo de produtos industrializados por terceiros sem a realiza¢io de
licita¢ao: : .

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56542401.
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23." A industrializagdo por encomenda (em terceiros) é ato comercial regulamentar e consolidado no
" Brasil e no mundo. Inclusive, existe toda uma regulamentag@o tributaria e cédigo CFOP (Cédigo Fiscal
- de Operagdes e Prestagdes, das entradas e saidas de mercadorias, intermunicipal e interestadual) -
especifico para a industrializagdo por encomenda; o que demonstra o 'quéo sélida é a operagdo. A
decisdo de investir em unidade industrial prépria ou terceirizar é puramente de ordem econdmica e
estratégica. A industrializag@o por encomenda, em hipdtese nenhuma, 1mp11ca repasse ao pamcular das,
condig¢des definidas para a agricultura familiar. Isto porque: o
a) o custo de industrializagdo por encomenda é € apenas parte dos custos de produgfo, Vlsto que a
matéria-prima € o maior custo associado; t .
b) o industrializador tem definido o seu custo de mdustrlallzag:ao em fungdo do processo e do-
volume que se deseja industrializar; ’
¢) a industrializacdo por encomenda ocorre por mecanismos trlbutarlos bem deﬁmdos que € pela -
remessa de matérias-primas para a 1ndustr1allzag:ao (com suspensdo de tributos) e o retorno dos
‘produtos industrializados. Logo, 'ndo se configura como ato de venda. Somente apds o
- recebimento e a venda do produto industrializado € que incidem 0s tributos; -
d) avenda do produto mdustrlallzado em terceiros é feito pelo CNPJ do autor (remetente) e ndo do
industrializador;
. €) o produto. 1ndustr1ahzado por encomenda, mantém os dados de rotulo do autor (remetente) e
"~ contempla a informagdo de quem efetivou a industrializagdo; e .
f) aresponsabilidade legal pelo produto ¢ do autor (remetente).

.i‘ ~

.

24.  Cumpre reglstrar que a produg:ao e o consumo de produtos beneﬁc1ados/processados fazem parte-
de um rol de demandas dos programas que compdem a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional e, ao tempo em que fortalece o desenvolvimento e a organizagdo econdmica da agricultura
familiar, possibilita o atendlmento da demanda das entidades e pessoas consumidoras desses allmentos-
com qualidade e praticidade. '

25. A experiéncia vivenciada com a execugdo do PAA perm1te compreender que os produtos
beneficiados e processados, em composi¢do com produtos in natura, sdo muito importantes para o
estibelecimento de um cardapio, que atenda aos principios de uma alimentagio adequadd e variada, para
o consumo pelo publico beneficidrio das diversas entidades recebedoras de alimentos no pais,

1ntegrantes da cadeia de destinagdo do produto da agrlcultura familiar, no 4mbito do PAA.

26.  Estabelecida a importancia dos produtos procesSados beneﬁciados e industrializados para as
estratégias de seguranga alimentar e nutrlclonal cumpre registrar que, do ponto de vista da produgio,

segundo os dados do MDA, existem 5. 1032 cooperatlvas e orgamzag:oes formais detentoras de DAPs
- “Juridicas” no Brasil. , : .

27. ‘AlLein®s. 764/ 1971, conhemda como a Lei Geral do Cooperat1v1smo deﬁne a Polltlca Nacmnal
de Cooperativismo e institui o regime juridico das cooperativas. Em seu Art. 4°, conceitua-se as
cooperativas como sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica préprias, de natureza civil, ndo
sujeitas a.faléncia, constituidas para prestar Servigos aos associados, distinguindo-se das demais
~ sociedades pelas seguintes caracteristicas: o : i
I - adesdo voluntaria, com numero ilimitado de associados, salvo 1mposs1b111dade técnica de prestagao de
servigos; N

II - variabilidade do capltal social representado por quotas-partes

[l
‘

2 Fonte Coordenagfio Geral de Monitoramento € Avalia(;ﬁo - CGMA/SAF/MDA.’Dadqs extraidos em 05/10/2015. oL
: e - : ‘ o L . ' 6 .

‘
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a1 - hmltagao do numero de quotas-partes do capltal para cada assoc1ado facultado porém, o
estabelecimento de critério de proporcmnalldade se assim for mais adequado para o cumprlmento dos
objetivos sociais; : .

IV - incessibilidade das quotas-partes do capltal a tercelros estranhos a sociedade;

V - singularidade de voto, podendo as cooperatlvas centrais,  federagdes e ‘confederagdes de
cooperativas, com excegdo das que exergam atividade de crédito, optar pelo critério da
proporcionalidade; ’
- VI - quérum para o func1onamento e dehberagao da Assemblela Geral baseado no.niimero de associados
e ndo no capital;

VII - retorno das sobras’ liquidas do exercicio, proporcmnalmente as operagoes realizadas pelo
associado, salvo deliberagdo em contrario da Assembleia Geral; :

VIII - indivisibilidade dos fundos-de Reserva e de Assisténcia Tecmca Educacional e Soc1al

IX - neutralidade politica e indiscriminago religiosa, racial e social; " '
X - prestagdo de assisténcia aos associados e, quando previsto nos estatutos, aos empregados da
cooperativa;
XI - é4rea de admissdo de assomados llmltada as possnbllldades de reunidio, controle, operagdes e
" prestagdo de servu;,os . o

~

28. . Sobre a classificagéo das soc1edades cooperatlvas , 0 Art. 5° da Lei dispde: (i). cooperativa -

smgular ou de 1° grau: tem objetivo de prestar servigos diretos a0 associado. E constituida por um
minimo de 20 pessoas fisicas, sendo excepcionalmente perm1t1da a admiss@o de pessoas juridicas que
tenham por objeto as mesmas ou correlatas-atividades econdmicas das pessoas fisicas ou, ainda, aquelas

sem fins lucrativos; (ii) cooperatlva central ou federagdo ou de 2° grau: seu objetivo ¢ orgamzar em:

comum e em maior escala os servigos das filiadas, facilitando a utilizago reciproca dos servigos. Sdo
constituidas com objetivo de industrializar a produgio de suas cooperativas singulares afiliadas, no
sentido de ‘viabilizar a agregacdo de valor a produc;ao dos cooperados de suas smgulares Além disso,
geram ganhos de eficiéncia por sua capacidade coordenadora, através de economias de escala e reducéo
*dos riscos, promovendo reducdo dos custos de. transagdo, em consequéncia de seu maior poder de
negociago. E constituida por, no minimo, trés cooperativas singulares, podendo excepcnonalmente
admitir associados'individuais; e (iii) confederagdo ou de 3° grau: organiza em comuin € em maior
escala, os servicos das filiadas. S&o constltuldas pelo menos, de 3 federagdés de cooperativas ou
cooperativas centrais. : . -

_ ) . o N . D / . -
29.  Diante da diversidade de categorias das cooperativas, existem unidades com maior potencial de
organizagdo, ja consolidadas, e que possuem condigdes de investir em estruturas de beneficiamento;
enquanto outras, de forma distinta, ndo possuem condi¢des de imobilizar capital em uma estrutura
agroindustrial, em face de custos de mstalac;ao e de manutengfo, assim como de risco$ de ociosidades.
Nestes casos, tem se verificado que ha mais racionalidade econdmica em.manter o foco da cooperativa e
demais organizagdes formais no aprimoramento da produg@o primdria e in natura, e investir em
alternativas de terceirizagdo dos servigos de beneficiamento. A decisdo sobre o modelo de
beneficiamento ou processamento de seu produto,.para entrega ao Programa, cabe & organizagdo formal,
que deve fazer esta avaliagdo em conjunto com seus cooperados ou associados. Inclusive, ¢ importante
lembrar que principalmente as associagdes ou cooperativas mais frageis, compostas por agricultores
mais vulneraveis, mormente 0os que pertencem & base do cadastro inico (publico prioritirio do PAA),

- muitas vezes ndo.tém, ainda, condi¢des de manter uma estrutura propria para beneficiamento. -

y - v

~

% Conforme a Lei n° 5.764, 1971 ndo’ existe tercemzaq:éo quando 4 atividade ¢é. exerc1da nos produtos de seus associados, sejam eles
singulares ou nas centrais, o que ¢ descrlto como “Ato Cooperatlvo :
. -7
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30. * As cooperativas e demais organizagdes formais da agricultura familiar sdo atores reconhecidos
no marco regulatorio que trata de agricultura familjar no Brasil. Por serem uma reunifo de agricultores
familiares reconhecidos em Lei*, e nio podendo ser tratada de forma dissociada de seus componentes,
sdo também, conforme marco regulatorlo do PAA, piblico beneficiirio.do programa, nio devendo ser
entendidos como um “agente alheio” ou um intermedidrio do processo de participagdo de seus
agricultores. Ao contrério, o ato cooperativo € aquele praticado entre a cooperativa e seu associado, para
o cumprimento de seus objetivos sociais (Lei n° 5.764, de 16/12/1971, art.79). Entre a cooperativa e seu .
associado ndo existe operagdo de mercado (art. 79). Se ndo existe operagdo de mercado, a agregagdo de
valor promovida pela cooperativa ao produto do cooperado ¢ -apropriada por ele, individual ou
coletivamente. ’

31.  Em suma, as cooperativas e organizagdes formais da agricultura familiar sdo a propria agricultura,
familiar. Este entendimento encontra fundamento no art. 79 da Lei n° 5.764, de 16/12/1971, no art. 5° da
Lei n°11.326/2006, no Manual de Crédito Rural (art. 3°, Capitulo 10. Se¢do 6), no art.16 da Lei n°
12.512/2011, no art. 4° do Decreto n° 7.775/2012, no art. 8° da Portaria MDA n° 21 ¢ nos arts. 4° ellda
Portaria MDA n° 26/2014.

32.  Neste sentido, entende-se que a decisdio de comercializar produtos processados, € para isso,
encomendar a industrializago, ou qualquer servigo como limpeza/distribui¢do/ contabilidade etc., com o
devido rateio dos custos incorridos entre o grupo responsavel pela organiza¢do, é uma prerrogativa da
categoria juridica denominada cooperativa, assim como de seus associados. O proprio Decreto n°
7.775/2012 prevé a importancia do beneficiamento/processamento de produtos por parte de cooperativas
e organizagdes formais, ao definir um grupo de descontos possiveis, conforme disposto no art 13, que
dispde:
. "™ )

“Art. 13. Na hipétese de pagamento por meio de organizagdes fornecedoras, os custos operacionais

de transporte, armazenamento, beneficiamento ou processamento poderdo ser deduzidos do valor a’

ser pago aos beneficidrios fornecedores, desde que previamente acordados com estes beneficidrios.”

33. Isto posto, € de se ressaltar que, no contexto da preservagio das premissas legais de
fortalecimento e de desenvolvimento da agricultura familiar, ndo se vislumbra prejuizo aos agricultores
familiares que compdem a organizagdo que industrializa em terceiro, vez que as decisdes de

A Lei n° 5.764/1971 conceitua cooperativa em seus artigos 3° e 4°: : - :

_ “Art. 3° Celebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir com bens ou servigos para o
exercicio de uma atividade econdmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro. \

Art. 4° As cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica proprias, de natureza civil, néo sujeitas a ‘faléncia,
constituidas para prestar servigos aos associados, d'lstmgumdo -se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas:

I - adesdo voluntéria, com niimero ilimitado de associados, salvo impossibilidade técnica de prestacio de servigos;

II - variabilidade do capital social representado por quotas-partes;

III - limitagdo do numero de quotas-partes do capital para cada associado, facultado, porém, o estabelecimento de critérios de
proporcionalidade, se assim for mais adequado para o cumprimento dos objetivos sociais;
IV - incessibilidade das quotas-partes do capital a terceiros, estranhos 2 sociedade;

V - singularidade de voto, podendo as cooperativas centrais, federagdes e confederagdes de cooperativas, com excegdo das que exergcam
atividade de crédito, optar pelo critério da proporcionalidade; '

VI - quorum para o funcionamento e deliberagio da Assembléia Geral baseado no namero de associados e ndo no capital;

VII - retorno das sobras liquidas do exercicio, proporcionalmente as operagdes realizadas pelo associado, salvo deliberagéo em contrério
da Assembléia Geral; ‘

VIII - indivisibilidade dos fundos de Reserva e de Assisténcia Técnica Educacional e Soc1al

IX - neutralidade politica e indiscriminag#o religiosa, racial e social;

X - prestagdo de assisténcia aos associados, e, quando previsto nos estatutos, aos empregados da cooperativa;

X1 - 4rea de admissdo de associados limitada as possibilidades de reunifo, controle, operagdes e prestagdo de servigos™.

’

A

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56542401.



‘

.comercializaggo, tercelrlzagao do processamento e 0s descontos € rateios relativos aos valores sdo -
decididos por todos os seus membros associados. As decisdes em assembleia para quaisquer agoes de
cooperatlvas sdo parte do cooperativismo.
; .

134, Adicionalmente, € de se- reglstrar que a auséncia de llCltagao na terceirizagdo do processamento.
de determinados produtos ndo representa nenhum tipo de dano ao Erario ou custos adicionais ao
- programa, uma vez que a regra essencial para a dispensa de licitacio no PAA, conforme art. 19 da
Lei n° 10.696/2003 e art. 16 da Lei n° 12.512/2011, é a adogdo de pregos de mercado para todas as
suas operagdes. Assim sendo, mesmo com o0s. processos decisorios proprios dentro de uma cooperativa,
o programa ndo sofre acréscimos nos seus pregos vigentes, que devem ser obrigatoriamente compatlvels
com os pregos finais praticados no mercado. R

235, A preva]ecer 0 entendlmento da aphcablhdade de hc1ta9a0 considera-se que -unidades
cooperativas € organizagdes formais, por ndo atenderem unicamente o PAA, deverfo introduzir
elementos adicionais em seus processos administrativos que lhes exijam segregar processos produtivos e
comerciais, 0 que podera resultar em dificuldades operacionais sem agregacdo de valor ou ,ganhos de
eficiéncia ao prego final dos produtos ofertados ao PAA, e com potenciais riscos de neutralidades de tais
esforgos uma vez: que os pregos praticados no. amb1to do PAA" séo referenc1ados e formatados pela
Conab. :

36.  Ante o exposto, entende-se que ndp caberia exigir de entidades privadas a adogdo de processos
licitatdrios tipicamente voltados para entidades publicas, com risco de se incorrer em maiores custos ou
inviabilizar a execugdo da politica piblica, visto que podera resultar em prejuizo a oferta de produtos
para o atendimento da demanda do programa Seguranga Alimentar e Nutricional, com a eventual
possibilidade de eliminagio de produtos processados. Da mesma forma, nfio caberia como alternativa, o
*governo se responsabilizar diretamente pelos processos licitatorios de contratagdo de processamento por
parte das cooperatlvas e demaxs organizagdes formals partlclpantes do programa. ’

37. De relevo observar que decisdes que afetem o suprlmento de alimentos processados no PAA
podem ter efeitos negativos na quantidade e qualidade dos alimentos fornecidos atualmente a um
“expressivo grupo de escolas, creches, hospitais, entidades da rede 5001oa551sten01a1 e equlpamentos de
ahmentagao e nutrigéo, que atendem milhares de { pessoas anualmente no pais.

38. Em relagao a inclusdo de produtos processados pelo proprio beneficlarlo com a utilizagdo de
insumos adquiridos de terceiros, deve-se considerar, que a agricultura familiar no pais € muito diversa
e heterogenea distribuida por todo o 'territério nacional, em diferentes biomas, de grande diversidade
socioecondmica, cultural, ambiental e que exercem as mais variadas atividades economicas agricolas e
ndo agricolas, dentro de estratégias espec1ficas de geragdo de renda no seu estabelecimento e na
reproducio social da familia. Impossibilitar que insumos de terceirgs sejam utilizados no processamento,
é reduzir a 1mportanc1a e potencialidade da agrlcultura familiar. Isto porque, quanto maior o nivel de
industrializagdo, que por vezes implica na incorporagdo de insumos, maior o valor agregado obtido e,
~ por consequéncia, melhor o resultado para a agricultura familiar. Além disto, o brasﬂelro mudou muito
seu perfil de consumo ahmentar € a cooperativa necessita acompanhar isto.
39.  Sobre as at1v1dades ndo agricolas, cabe destacar a sua importancia a part1r do conceito de
pluriatividade na agrlcultura familiar, termo amplamente reconhecido pela academla :

A

3 GRAZIANO DA SILVA, J. O novo rural brasileiro. Campinaé: Unicamp, insfitutg de‘Econorhia, 1999, (Colegdo Pesquisas,1).

. , N
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40. A pluriatividade também é reconhecida’ pela propria Lei n° 11. 326/2006 que em seu art. 5°°
orienta que a politica nacional para este piblico dever promover o planejamento e a execug:ao das suas
agdes, de forma a compat1b1hzar vérias areas de dtuagfo incluindo negoclos servigos 'rurais nio
‘agricolas. _ : T .
41.  Sendo assim, uma familia detentora da DAP pode produzir bens e servigos a partir de praticas
ndo essencialmente agricolas, mas que fundamentalmente sao provementes da sua méo de obra familiar,
conforme art. 3° da Lein®11. 326/2006
J
42.  Depreende-se disto que desde que atendidos. os crlterlos de m3o de obra e gestao do negécio
rural, dispostos na Lei n° 11.326/2006, uma familia pode pratlcar a produgio de pées, doces; e outros -
produtos ndo importando a proveniéncia de seus insumos. Assim também é reconhecido o artesanato, o
turismo rural, e outros produtos e servigos, que complementem sua renda e incentivem a produgao
diversificada. : '
43.  Esta produgdio familiar tem .um papel fundamental naestratégia de seguranga alimentar e
_nutricional, local e regional, € no fortalecimento da renda das familias de agricultores. Assim sendo,
-toda forma de produgfo da agricultura familiar deve ser incentivada por meio de politicas publicas. Em
geral, unidades familiares possuem estrutura de beneficiamento simples, compatlvels com alimentos
como panificados, blscmtos geleias, doces, farinhas, queijos, etc. :

44. Desde o inicio da 1mplementa<;ao do Programa con51dera-se produto da agrlcultura famlllar 0
que esta posto no art. 5°, IV do Decreto n® 7.775: o - '

“os alimentos adquzrzdos sejam de produgao proprta dos benef cidrios fornecedores e cumpram os
requzsztos de controle de qualzdade dispostos nas normas vigentes”.
. A ) . . . ‘ ~
45.  Nesse sentido, a produgdo propria dos beneficiarios fornecedores ¢ compreendida de maneira
ampla, que engloba tanto produtos in natura, como os produtos beneficiados integralmente pelos
‘agricultores familiares ou suas orgamzag:oes seja em instalagdes pertencentes a estes, seja em-unidades
‘de tercelros conforme o melhor arranjo economlco para essas organizagdes. :

46. . Os 6rgéos gestores da politica, dado o dlsposto na Lei n° 10. 696/2003 no art. 13 do Decreto n°

7. 775/2012 além de demais Resolugdes do Grupo Gestor do PAA, interpretam que os allmentos.
_produzidos pela agricultura familiar incluem os produtos beneficiados, processados ou
industrializados, cabendo aos produtores ou suas cooperativas tomar as decisdés econdmicas privadas
_relativas a forma de processamento de seus produtos da melhor forma posswel para viabilizar agregagao
de valor a esse produto, bem como'sua comercializagéo. : ‘

-

L 47. ,Ainda, no vémbito do Programa e seu grupo gestor, ndo hd uma defini¢do de que todos os insumos
de determinado produto artesanal-da agricultura familiar devam ser oriundos de produgdo prépria do
agricultor, especialmente no caso de panificados, embutidos e geleias. Uma familia detentora da DAP
pode produzir bens e servigos a partir de “praticas ndo essencialmente agricolas, mas que
fundamentalmente sdo provenientes da sua mio ‘de obra familiar, conforme art. 3° da Lei n°
11.326/2006. Desde que atendidos os critérios de méo de obra e gestio do negécio rural, dispostos na
Lei n° 11. 326/2006 uma familia pode praticar a produg:ao de pées, doces, gelelas € outros produtos nao

SCHNEIDER, S. A pluriatividade na agricultura familiar. 2. Ed. Porto Alegre, Editora da UFRGS, 2009.
. ‘ . N ' 10
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importando, a proveniéncia de seus insumos. O. que se oferta é um produto sobre o qual houve um
trabalho da‘agricultura familiar, que geralmente detém a produgio de um ou alguns de seus insumos, e
- faz o processamento deste para que se transforme em um produto pronto para ser consumido, agregando
valor,a‘sua produgg@o. Novamente, o que importa aqui é o produto entregue ao Programa pela agricultura
familiar, seja ele oriundo da produgio agricola, - seja oriundo da produgao ndo agricola do
estabelecimento, conforme disposto na Lein® 11 326/2006 '
A

48.  Ainda, cabe destacar que feéhar essas pos‘sibilidades de compra para o programa, tanto de
produtos artesanais, conforme acima exposto, como produtos que passam por terceirizagdo da
industrializagfo, levard o programa a concentrar suas compras nas grandes cooperativas e organizagdes,
sobremaneira nas mais consolidadas, que detém plantas agroindustriais robustas para processamento de
todos os seus insumos, até a elaboragiio do produto final. Com isso, .irfamos de encontro aos principios
" do,Programa e deste Ministério, de inclusdo social e produtiva de agricultores mais vulneraveis, com
fomento-a produgdo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e mdustrlallzagao e a geragdo
de renda, conforme precomzado no art. 19 da Lei n° 10. 696 de 2003,.

49.  Por fim, cabe dcstacar que as recomendaqées, contldas na presente Auditoria Operacional ja
foram quase em sua totalidade adotadas nas regulamentagdes posteriores ao periodo avaliado, fruto dos
entendimentos realizados com a entdo Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo elencadas, a seguir,
as recentes medldas estruturantes de aprlmoramento normativo e processual sobre a execugdo do PAA.

a. Resolucio do Grupo Gestor do PAA n° 62/2013 -que trata da destmagao dos alimentos
adquiridos pelo PAA; '
A alteragdo da resolugéio 62 qualificou o destino dos alirhentos do programa ao estabelecer o
rol de entidades puiblicas e as condigdes para atendimento a rede de entidades provadas. Para
‘este dltimo caso, estabeleceu a obrlgatorledade da inscrigdo nos Conselhos Municipais de
A551stenc1a Social.
N
-b. Decreton®8 293/2014 : :
Estabelece que o beneficiario devera optar entre o executor Conab’ou MDS/Parceiros e
tambem se far4 entregas individuais ou por meio de cooperativa. -

c. Atuahzag:ao do Titulo 30 do MOC : .
. i. Participagdo sistematica das umdades recebedoras na elaborag:ao da proposta € no
* processo de entrega e controle dos allmentos
e Ex1gen01a de certificado no Cadastro Nacional de Produtores Organicos no caso de
aquisi¢des de alimentos organicos ou agroeco]oglcos bem como da exclusividade
destes produtos na proposta; A '
iii.- Necessidade de que as Organizagdes fornecedoras tenham a Declarag:ao de Aptldao
ao Pronaf (DAP) Juridica;
. iv.- Exigéncia de cdpia de ata ou mernéria da reunido da instdncia de controle social:
© L Reglstra de forma padronizada a ciéncia da instancia de controle (CONSEA ,
- CMDR ou CMAS) a respeito da proposta a ser submetida & Conab;
2. Registra 0 compromisso de exercer o controle social;: ‘
3. Inova no sentido da padronizagdo do compromisso do acompanhamento.

.

N

Para verificar as assinaturas, acesse Www.tcu.gjov.br/éutenticidade, informando o cédigo 56542401.



Vi.

Vil.

viii.
ix.

xi.
Xii.
Xiii.

Xiv.
XV.

Formuldario bipartite entre organizac¢do fornecedora e representante do poder publico
municipal dando maior peso a partlclpagao dos agentes municipais ligados a politica
de SAN:
1. Registra que a organizagdo fornecedora e o representante do poder publico
* municipal pactuaram conjuntamente as Unidades Recebedoras;
2. Inova na promogdo da articulagdo entre as agdes de abastecimento no
municipio e traz a participagdo do municipio na execugdo do PAA.
Termo de compromisso da unidade recebedora, dando carater menos passivo a
atuacdo das entidades recebedoras de alimentos: :
1. Registra as responsabilidades e os diretos das unidades recebedoras;
2. Inova ao registrar os compromissos das unidades recebedoras, que passam a
ser agentes ativos do PAA.
Termo de compromisso do beneficidrio fornecedor, dando mais clareza e
transparéncia aos projetos apresentados: -
1. Evidencia que o fornecedor conhece as normas do PAA, inclusive a politica
de descontos da organizagéo fornecedora.
2. Melhor identificagdo das condigdes para execugdo do prOJeto
Registro das entregas do CADERNO DE ENTREGAS e guarda da documentagao;
Permissdo de alteragdes para evitar o engessamento das propostas:
1. Prorrogagdo da CPR;
2. Alteragio de beneficiario fornecedor;
3. Alteragdo de produto, acordada com a Unidade Recebedora;
4. Alteragdo dé Unidade Recebedora.
5. Todas as alteragdes devem ser formalmente solicitadas & Conab.
Maior clareza na delimitagdo dos procedimentos de gestdio administrativa e orientagédo
dos projetos (sob responsabilidade da Sureg) e agdes de fiscalizagdo (coordenado pela
Sufis);

Detathamento das infragdes e penalidades decorrentes das ﬁscahzag:oes — Documento

10; .

Incentivo as organizag¢des fornecedoras para dlssemmag:ao de boas pratlcas de gestdo
do PAA:

Manter didlogo e comunicag@o com os fornecedores vinculados;

Manter documentos organizados e em boa guarda;

Formalizagio e protocolo da documentagéo enviada a Conab.

50. Ante todo exposto, cumpre salientar que a auditoria desse Tribunal compreendeu periodo
anterior a implantag@io das medidas citadas no item antecedente.

51. Diante disso, solicito, se possivel, reconsideragdo dos pontos 22 a 33 e 83 a 93 tratados no
Relatério Preliminar de Auditoria, tendo em vista os pontos aqui tratados.

-

7 i s Vi /
s wly Qz/(/w
Lilian dos Santos Rahal
Secretaria-Adjunta
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