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Sumario:

1. Responsabilidade fundamentada alternativamente na
modalidade omissiva, consistente na omissdo relevante dos
agentes em manterem atualizados e fiscalizarem os cadastros
de produtores familiares.

2. DAP: documento declaratério de situacdo fatica,
sendo relevante a observancia dos requisitos do art. 3° da Lei
11.326/2006 (agricultor familiar). Ocorréncia sistémica,
inserindo o recorrente na cadeia de responsabilidade,
independentemente de irregularidades praticadas no ambito
da Emater.

3. Cargo/funcdo publica: incompatibilidade com renda
familiar predominantemente originada de atividades
econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou
empreendimento (art. 3°, inc. III, da Lei 11.326/2006).

4. Julgamento com fundamentos auténomos e proprios,
imputando responsabilidade a empresa pelo dano ao erério
decorrente da omissdo no dever contratual de manter
atualizado os cadastros de produtores.

5. Configurado o dano ao Erario pela omissdo relevante
dos agentes no sentido de fiscalizar os procedimentos de
inclusdo de agricultores familiares no Programa Publico:
impossibilidade de reconhecimento de boa-fé no caso
concreto.

6. Negar provimento.

INTRODUCAO

Cuida-se de recurso de reconsideragdo interposto por Industria e Comércio de
Laticinios Ideal Ltda. — EPP (peca 84), buscando impugnar o Acdédrdio 6.463/2017-TCU-12
Camara (pega 80), por meio do qual a empresa de laticinio teve suas contas julgadas irregulares,
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com imputacao de débito e multa, em funcdo de irregularidades identificadas na Fundacdo de
Ac¢ao Comunitéria (FAC), na execucdo do programa publico “Programa do Leite”.

2.

Eis o extrato da decisdo recorrida (Acordao 6.463/2017-TCU-12 Camara - peca 80):

9.1. com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alinea ‘c’, da Lei 8.443/1992 c/c os
arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, e com arts. 1°, inciso I, 209, inciso III, 210 e 214, inciso
I, do Regimento Interno, julgar irregulares as contas de Gilmar Aureliano de Lima, CPF
714.551.594-68, ex-Presidente da FAC, ¢ da Industria e Comércio de Laticinios Ideal Ltda —
EPP, CNPJ: 41.151.051/0001-00;

9.2. condenar Gilmar Aureliano de Lima, CPF 714.551.594-68, solidariamente com a
Indastria e Comércio de Laticinios Ideal Ltda — EPP, CNPJ: 41.151.051/0001-00, ao
pagamento das quantias a seguir especificadas, com a fixacdo do prazo de quinze dias, a
contar das notificagdes, para comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso III, alinea “a”,
do Regimento Interno), o recolhimento das dividas aos cofres do Tesouro Nacional,
atualizadas monetariamente e acrescidas dos juros de mora, calculados a partir das datas

discriminadas, até a data do recolhimento, na forma prevista na legislagdo em vigor:

Valor Historico Data de ocorréncia
R$ 424.508,70 31/1/2007
R$ 825.220,45 31/1/2008

9.3. aplicar, individualmente, a Gilmar Aureliano de Lima, CPF: 714.551.594-68, e a Industria
e Comércio de Laticinios Ideal Ltda — EPP, CNPJ: 41.151.051/0001-00, a multa prevista no
art. 57 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 267, do Regimento Interno, no valor de R$ 200.000,00
(duzentos mil reais), fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar das notifica¢des, para
comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso III, alinea “a”, do Regimento Interno), o
recolhimento da divida aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente desde a
data do presente acorddo até a do efetivo recolhimento, se for paga ap6s o vencimento, na
forma da legislagdo em vigor;

9.4. autorizar, desde logo, a cobranca judicial das dividas a que se referem os itens 9.2 ¢ 9.3
supra, caso ndo atendidas as notificagdes, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei n.
8.443/1992;

9.5. autorizar também, caso venha a ser requerido pelos responsaveis, o pagamento das dividas
em até 36 (trinta e seis) parcelas mensais e consecutivas, nos termos do art. 26 da Lei
8.443/1992 c/c o art. 217 do Regimento Interno, fixando-lhes o prazo de quinze dias, a contar
do recebimento da notificagdo, para comprovar perante o Tribunal o recolhimento da primeira
parcela, e de trinta dias, a contar da parcela anterior, para comprovar os recolhimentos das
demais parcelas, atualizadas monetariamente, incidindo ainda, sobre cada valor mensal
correspondente ao débito, os juros de mora devidos, na forma prevista na legislagdo em vigor;

9.6. recomendar a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario,
vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica, que estabelega uma rotina de verificagdo
e/ou investigacdo acerca da efetiva condi¢do de produtor rural pronafiano, quando da emissao
ou da homologagdo de Declara¢des de Aptiddo ao Pronaf (DAP), bem como de cobranga dos
orgios locais (como sindicatos rurais e a propria Emater) por ocasido da emissdo do
documento aos interessados, com vistas a sanar as inconsisténcias observadas no bojo desse
processo;
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9.7. encaminhar coépia deste Acorddo, acompanhado do Relatério e do Voto que o
fundamentam, a Procuradoria da Republica no Estado da Paraiba, nos termos do § 3° do art. 16
da Lei 8.443/1992, c/c o § 7° do art. 209 do Regimento Interno do TCU, para adocdo das
medidas que entender cabiveis; e

9.8. remeter copia deste Acordao, acompanhado do Relatério e do Voto que o fundamentam, a
Superintendéncia Regional da Policia Federal no Estado da Paraiba, para as providéncias que
entender cabiveis.

HISTORICO

3. Em auditoria realizada na Funda¢ao de A¢ao Comunitaria (FAC), realizada em 2011,
no processo TC-000.463/2011-3 (extrato: pegas 1-7), a Corte identificou as seguintes
irregularidades na execucgdo de convénio firmado para implementagdo de programa de aquisi¢ao,
beneficiamento e distribui¢ao de lacticinios: a) existéncia de pessoas cadastradas que ndo possuem
0s requisitos necessarios para figurar como beneficiarias do programa; b) existéncia de produtores
cadastrados no programa que nao possuem Declaracdo de Aptidao ao Pronaf — DAP; c) utilizagdo
de modalidade de licitagcdo em desacordo com as disposigdes previstas nos convénios firmados
entre o Estado da Paraiba e o ministério concedente; d) auséncia ou precariedade do controle de
qualidade e quantidade do leite distribuido aos beneficiarios consumidores; €) desorganizagdo e
inobservancia das rotinas e procedimentos estabelecidos pelo programa para os postos de
distribuicao de leite (entrega pelos laticinios e distribuicao a populagao); f) pagamentos realizados
a laticinios sem respaldo contratual e sem licitagdo valida; g) pagamentos realizados a
fornecedores que ndo possuem DAP; h) pagamentos realizados a beneficiarios produtores que
possuem vinculo empregaticio com 6rgaos ou entidades publicas (peca 4).

4. Naquela ocasido, deliberou-se pela conversdo em processo de tomada de contas
especial (peca 3), citando-se os gestores da Fundagdo em conjunto com cada empresa indicada na
irregularidade.

5. Nos presentes autos, foram citados o ex-Presidente da Fundag¢ao de A¢ao Comunitaria
(FAC), Gilmar Aureliano de Lima, e a Industria e Comércio de Laticinios Ideal Ltda. — EPP,
imputando-lhes irregularidade quanto a contratacio e pagamento de pessoas estranhas ao
Programa do Leite da Paraiba, por ndo portarem a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (peca 6) e por
deterem vinculo empregaticio com a Administragdo Publica (pega 7).

6. Apbs a instrugdo, a Corte julgou irregular as contas, com imputa¢ao de débito e multa
(peca 80), decisdo contra a qual se insurge o recorrente.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

7. Nenhuma divergéncia a ser apontada nos exames de admissibilidade langados nas
pecas 96-97, acolhidos pelo E. Relator Min. Benjamin Zymler (pega 99), pela admissao dos
recursos.
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EXAME DE MERITO
8. Delimitacio
9. Sao os pontos recursais: a) a obrigagdo de identificar os produtores familiares estaria

satisfeita com a exibicdo da declaracdo de aptiddo ao Pronaf (DAP), cuja emissdo era afeita a
Emater/PB, ndo havendo dever de adotar providéncias para verificar os produtores inseridos no
Programa, incidindo o principio da protecdo da confianga (presungdo de legitimidade); b)
necessidade de exibicao de termo de responsabilidade pelas associagdes como pressuposto para o
pagamento das quotas, confirmando a nocao de que somente a DAP seria o documento habil a
demonstrar a condi¢do de produtor familiar; ¢) auséncia de fundamento legal (criagdo de novo
requisito) para impedir a contratacdo de pequeno produtor rural que detivesse cargo/funcao
publica, em contraste com o julgamento de aposentadoria rural no Resp 539.607/STJ; d) auséncia
de mengdo da empresa na Operacao Almateia, ndo podendo ser responsabilizada por ilagdes.

10. Da exibicio do DAP como fundamento para o pagamento dos fornecedores de
leite e das obrigacées de fiscalizacio da entidade e da empresa

11. Alegam os recorrentes que a captacao do leite era realizada apenas em fornecedores
que exibiam a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP), sendo que todos os fornecedores detinham
o mencionado documento, nao sendo responsabilidade da Fundacdo ou da empresa em analisar a
validade dos documentos expedidos pela Emater, ndo se vislumbrando desvio na acdo do
recorrente.

Analise

12. A empresa ndo fez prova de que a captacdo do leite era precedida da exibicdao das
declaragdes de aptiddo ao Pronaf de todos os fornecedores que foram glosados na relagdo contida
na peca 75 (levantamento final realizado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario), razao pela
qual ndo seria possivel o acolhimento do recurso, invocando-se a maxima latina: allegatio et non
probatio quase non allegatio.

13. Tomemos por pressuposto, apenas para argumentar favoravelmente ao recorrente, que
as declaracdes de aptiddo ao Pronaf existissem como documentos falsos emitidos pelos 6rgaos
locais (Emater), dando aparéncia de legalidade a captacdo de leite junto a fornecedores que nao
eram elegiveis.

14. Hé de se recordar que a responsabilidade, no ambito do Tribunal de Contas da Unido,
pode ser tanto de natureza comissiva quanto omissiva, ou seja, a violagdo de deveres impostos
deriva também de omissao relevante de um dever imposto aos agentes:

A responsabilidade dos gestores perante o TCU, por ser de natureza subjetiva, pode se originar
de conduta comissiva ou omissiva, dolosa ou culposa, cujo resultado seja a violagdo dos
deveres impostos pelo regime de direito publico aplicavel aqueles que administram recursos
da Unido. (Acordao 1316/2016-Plenéario)

15. Supondo que o fornecimento de leite era precedido da exibicdo das declaracdes de
aptidao ao Pronaf, ¢ certo que havia obrigacdo tanto da entidade quanto do fornecedor em
fiscalizarem a regularidade dos fornecedores incluidos no Programa.
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16. Por parte da associagdo responsavel pelo beneficiamento e a entrega do leite, havia
obriga¢do contratual explicita, contida em cldusula padrdo nos contratos de fornecimento de leite,
exemplificada no Contrato de Fornecimento de Leite 67/2007, obrigando a manutengdo
periodica dos cadastros de agricultores beneficiados, inclusive com a andlise do controle sanitario
do rebanho produtivo:

1) Manter permanentemente atualizado o cadastro das Associagdes e dos Agricultores
Familiares a elas vinculadas, que sdo fornecedores de leite, tanto em meio impresso como em
magnético, atentando para o controle sanitario do rebanho em produgéo, conforme a legislagio
vigente (peca 49, p. 40 do TC-004.633/2011-3).

17. Deve ser observado que a expedicao de termo de responsabilidade por parte das
associagdes ndo eximia o dever contratual de manter atualizado o cadastros dos agricultores
familiares associados (analisando inclusive as condi¢ées sanitarias do rebanho), sendo que os
termos de responsabilidade, se emitidos de forma irregulares, geram obrigacdes regressivas contra
a associacao fornecedora (ou o produtor), mas ndo eximem a responsabilidade do laticinio.

18. Note-se que a captacdo do leite era estritamente direcionada aos agricultores
familiares, conforme a defini¢ao legal contida na Lei 11.326/2006:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar ¢ empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes
requisitos:

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

II - 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 economicas 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.

19. Ou seja, ainda que houvesse fraude no sistema de concessdao de Declaracdes de
Aptidao ao Pronaf, ¢ certo que a declaragdo conteria apenas uma enunciagao declarativa de um
fato, qual seja, de que aquele nucleo familiar se enquadrava nos requisitos simultaneos do art. 3°
da Lei 11.326/2006, sendo que as emissdes das DAP’s irregulares poderia ter sido identificada no
momento em que os agentes exercitassem suas obrigacdes de fiscalizar a composi¢ao do cadastro,
expurgando produtores que nao se enquadrassem nos requisitos legais.

20. Deste modo, tanto a Fundagdo quanto o laticinio, se houvessem desempenhado
adequadamente suas obrigagdes, ao se depararem com a situacdo de um fornecedor que exibiu
uma DAP em desconformidade com os requisitos legais previstos na Lei de Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais, por meio de a¢des continuadas de
manutengdo do cadastro de fornecedores, teriam a obriga¢do de noticiar o fato e promover a
exclusdo do fornecedor irregular.
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21. Ao revés, os autos demonstram o comportamento precisamente oposto: omitindo-se os
agentes participantes no dever de atualizar os cadastros de fornecedores, ao se fiarem apenas na
suposta exibi¢ao de DAP, permitiram a inclusao de fornecedores que nao podiam ser beneficiados
pelo subsidio financiado pela Unido. Assim, a invocacdo do principio da prote¢cdo da confianca ¢
conflituosa com a omissdo de deveres contratuais assumidos pela empresa, ndo podendo se valer
de uma omiss@o em beneficio proprio.

22. No mesmo sentido, a alegacdo de que o cadastro de produtores seria fornecido pela
Emater ndo se sustenta, uma vez que a obrigacao de fiscalizar a integralidade dos cadastros era da
Fundag¢do e do laticinio, segundo os normativos ja indicados. Ou seja, ainda que houvesse
produtores indevidamente referenciados pela Emater, a omissao subsequente no dever de fiscalizar
¢ preponderante para a perpetracao dos danos ao erario.

23. Dos fundamentos para a incompatibilidade entre o exercicio de cargo/func¢io
publica e a qualificacido de pequeno produtor rural

24, Afirma o recorrente que ndo existiria fundamento legal para impedir a contratacdo de
pequeno produtor rural que detivesse cargo/funcdo publica, invocando precedente judicial (Resp
539.607/STJ).

Analise

25. Observando-se os critérios utilizados para a caracterizagdo de agricultores familiares,
conforme a definicdo legal contida na Lei 11.326/2006, antes da alteracdo veiculada pela Lei
12.512/2011 (periodo que alcanga os fatos investigados na auditoria), verifica-se que a condi¢ao
de agricultor familiar exigia “renda familiar predominantemente originada de atividades
econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento” (art. 3°, inciso III, da Lei
11.326/2006), impondo, em interpretacao sistémica da norma, a vedagao aquele que exerce fungao
ou cargo publico, por absoluta incompatibilidade material.

26. O precedente judicial apontado pelo recorrente ndo se amolda ao caso concreto, por
tratar de aposentadoria rural (regida pela Lei 8.213/91), ndo discutindo a questdo essencial se o
detentor de fungdo publica possui renda vinculada ao estabelecimento rural (qualificacdo de
produtor familiar). Ademais, da leitura da ementa do precedente se verifica que a aposentadoria
disputada teria como periodo aquisitivo o intervalo de 1°/1/1990 a 16/5/2005 (peca 80, p. 7, item
5), periodo em que sequer tinha vigéncia a Lei do Pronaf (Lei 11.326/2006, com vigéncia a partir
de 24/7/2006).

27. Dos argumentos estranhos ao objeto do processo de tomada de contas especial
referidos pelo laticinio

28. Afirma a recorrente a inexisténcia de mencao da associagdo na Operacdo Almateia,
tendo sido julgada apenas por ilagdes.

Andlise

29. A alegacdo ndo ¢ relevante, uma vez que a condenacdo no processo de tomada de
contas especial possui autonomia em relacao ao processo penal que trata do mesmo assunto, cujo
julgamento decorre exclusivamente das provas contidas nos autos, ndo sendo possivel afirmar o
julgamento fundado em ilagdes.
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30. Excetuada a negativa de autoria no processo penal (situagdo ndo alegada pelo
recorrente), o processo de contas possui autonomia propria, sendo que as eventuais mengdes a
inquéritos policiais apenas exemplificam a situacdo generalizada de irregularidades na Fundagao,
sendo inconcebivel alegar que o julgamento do processo de TCE estaria imputando
responsabilidade de terceiros ao recorrente.

31. Da ocorréncia de prejuizo ao Erario como justa causa para o julgamento de
irregularidade das contas

32. Entende a recorrente nao existir enriquecimento ilicito ou lesdo ao erario, ndo estando
caracterizado descuido no trato da coisa publica, devendo ser reconhecida a boa-fé do recorrente.

Analise

33. O descuido no trato da coisa publica ficou evidenciado no momento em que a
recorrente deixou de exercer sua atribui¢ao no sentido de manter a correicdo dos cadastros de
produtores, possibilitando a ocorréncia de fraudes no pagamento de produtores irregulares.

34. O conceito de boa-fé poderia ser ponderado, no &mbito do julgamento de contas, como
meio suficiente para afastar o julgamento de irregularidade, condicionado a “liquidagdo
tempestiva do débito atualizado”, ou seja, o reconhecimento pelo gestor da existéncia do débito
antes do julgamento final, bem como a devolugdo dos valores, o que ndo ocorreu no caso em
debate:

Art. 12. Verificada irregularidade nas contas, o Relator ou o Tribunal:

[.]

§ 2° Reconhecida pelo Tribunal a boa-fé, a liquidagcdo tempestiva do débito atualizado
monetariamente sanard o processo, se ndo houver sido observada outra irregularidade nas
contas.

35. Ao final, o dano ao erério ficou caracterizado em func¢ao de diversos pagamentos para
0s quais a omissdo grave da recorrente anuiu de forma relevante, justificando a subsunc¢do da
conduta ao art. 16, III, “c” da Lei 8.443/92, ndo podendo ser considerado, desta forma, mera
irregularidade formal:

Art. 16. As contas serdo julgadas:
[...]

III - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

[.]

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestéo ilegitimo ao antiecondomico;

CONCLUSOES

36. Ainda que se admitisse verdadeira a narrativa dos recorrentes (de falsa emissdao de
DAP por parte de autoridades publicas), a responsabilidade pode ser apurada em modalidade
omissiva, se destacando o dever dos agentes envolvidos (Fundacdo e laticinio) em manterem
atualizados os cadastros de produtores.
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37. No caso, o subsidio para a captacdo de leite somente poderia ser direcionado aos
agricultores familiares, sendo que a DAP, documento de declaracdo de uma situacdo fatica, ndo
serviria como prova inconteste de que o fornecedor se enquadrava nos requisitos do art. 3° da Lei
11.326/2006.

38. De outra sorte, ndo existe demonstragdo, no momento da gestdo dos cadastros de
produtores, de qualquer analise de desconformidade da declaragdo, particularmente do laticinio
que tinha a obrigacao adicional de analisar as condi¢des sanitarias do rebanho produtor.

39. A omissao no dever de fiscalizacdo do cadastro de produtores, em sendo elemento
relevante para a causagdao do dano ao Erario, afasta a alegacdo de supostas irregularidades
cometidas no dmbito da Emater.

40. O exercicio de cargo/funcdo publica ¢ incompativel com a renda familiar
predominantemente originada de atividades econdmicas vinculadas ao proprio estabelecimento ou
empreendimento, requisito legal previsto no art. 3°, inc. III, da Lei 11.326/2006, segundo
interpretagdo sistémica da legislagdo aplicavel.

41. A condenagdo nao tem relagdo com os resultados do inquérito policial: o laticinio nao
esta sendo julgado por mencao na “Operacao Almateia”, sendo tal fato apenas exemplificativo da
situagdo de irregularidade sistémica na Fundacdo. O julgamento possui fundamentos autdonomos e
proprios, imputando responsabilidade a empresa pelo dano ao erdrio decorrente da omissdao em
dever contratual, qual seja, da manutengdo da higidez dos cadastros de produtores.

42. Ao final, ndo é possivel considerar a conduta do recorrente como meras falhas
formais, uma vez que o dano ao Erario foi causado pela omissao voluntaria dos agentes no sentido
de fiscalizar os procedimentos de inclusdo de agricultores familiares no Programa Publico, ndo
havendo de se reconhecer a boa-fé no caso concreto.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Deste modo, submete-se a consideragdo superior a presente analise do recurso de
reconsideragao interposto Industria e Comércio de Laticinios Ideal Ltda., para propor, com base
nos artigos 32 e 33, da Lei 8.443/92, c¢/c o artigo 285 do RI/TCU, negar provimento aos recursos.

TCU/Secretaria de Recursos/4* Diretoria em 19 de margo de 2018

(assinado eletronicamente)
Weverton Ribeiro Severo
Auditor Federal de Controle Externo
Matricula 5062-8
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