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RELATORIO

Trata-se de auditoria de conformidade realizada, no periodo de 21/9/2017 a 28/2/2018,
sobre o procedimento de emissdo da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) pela Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (Sead) como instrumento de identificacdo e de
qualificagdo de agricultores familiares, com as suas formas associativas, para 0 acesso aos respectivos
programas e as correspondentes politicas publicas.

2. Apds os trabalhos de fiscalizagdo, a equipe da SecexAmbiental lancou o seu relatorio de
auditoria @ Peca 47, com a anuéncia dos dirigentes da unidade técnica (Pecas 161 e 162), nos seguintes
termos:

“(...) 2. 4 agricultura familiar, de acordo com o censo agropecuario de 20006, representava
aproximadamente 84% dos estabelecimentos rurais no pais, ocupava 24% da area ocupada por
estabelecimento agropecudrios brasileiros, e era responsavel por 87% da produgcdo de mandioca,
70% da de feijdo, 46% de milho e 58% de leite. A agricultura familiar possui importdncia tanto para o
abastecimento do mercado interno como para controle da inflagdo de alimentos.

3. Para esse publico especifico ha diversos programas e politicas publicas com objetivo de
promover seu desenvolvimento, e para acesso a maioria dessas acoes a DAP ativa é utilizada como
comprovagdo da situag¢do de agricultor familiar. Essas a¢oes para agricultura familiar, de subvengoes
a aquisi¢oes diretas, consomem em média R$ 6 bilhoes de recursos or¢amentadrios por exercicio, sem
considerar valores referentes a renuncias fiscais para o setor.

4. O objetivo dessa auditoria foi verificar a conformidade da DAP, segundo critérios
definidos na Lei 11.326/2006 e Portarias da Sead, por meio de cruzamento de dados, da andlise dos
controles internos na emissdo das declaragoes e do acompanhamento do controle social, bem como
mensurar o montante de recursos publicos destinados a agricultura familiar aplicados em
beneficiarios com indicios de irregularidades.

5. O escopo da presente auditoria compreende as DAPs emitidas de 2007 a julho de 2017
e o acesso a programas e politicas publicas de 2010 a 2017. Para avaliar o acessos foram
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selecionados onze programas: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), Seguro da Agricultura Familiar (Proagro Mais); Programa Garantia Safra;, Programa
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pronater); Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA); Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE),; Programa de Garantia de Pregos para a
Agricultura Familiar (PGPAF), Programa Nacional de Produg¢do e Uso do Biodiesel (PNPB),
Programa de Garantia de Pregos Minimos (PGPM); Programa Nacional de Habita¢do Rural
(PNHR),; Programa Brasil sem Miséria — Fomento. O escopo ndo incluiu outros programas federais
ndo mencionados anteriormente, bem como programas estaduais ou municipais que utilizem a DAP
como instrumento qualificatorio.

6. A metodologia empregada nesse trabalho foi aplicada de acordo com as Normas de
Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT). Os procedimentos de auditoria foram aplicados nos
estados do Rio Grande do Sul, Bahia, Pernambuco e Distrito Federal. Nestes entes da federagcdo
foram realizadas entrevistas com os principais atores relacionados a emissdo e controle sobre as
DAPs, bem como agentes executores de politicas que utilizam a declaragdo como instrumento de
identificacdo de agricultores familiares. Ademais foi realizado cruzamento de dados com objetivo de
verificar a conformidade das DAPs emitidas de acordo com outras bases de dados publicas. Os
detalhes da metodologia utilizada encontram-se no Anexo II.

7. Esse relatorio estd organizado em capitulos que apresentam um resumo da visdo geral,
trés achados identificados, conclusoes e propostas de encaminhamento. Os achados foram
estruturados de forma sintetizada e apresentam a situa¢do encontrada, causas, efeitos e proposta de
encaminhamento. Nos apéndices estdo dispostos: a metodologia, o indice de documentos e andlises, os
fluxos de processos, a matriz de achados e o referencial bibliografico.

2. Visao Geral

8. A origem da Declarag¢do de Aptiddo ao Pronaf (DAP) esta associada a institui¢cdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), no ambito do crédito rural,
pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) a partir da Resolugdo 2.191 de 24 de agosto de 1995. Até
entdo, o termo “agricultor familiar” era uma lacuna, pois ndo havia reconhecimento da categoria em
nivel nacional.

9.4 referida Resolug¢do passou a estabelecer as regras de acesso as operagoes de crédito
rural do Pronaf, as quais traziam subvengoes economicas em seu desenho. Esse normativo estabelecia
condigoes ao produtor rural para se enquadrar como beneficiario do Pronaf, as quais deveriam ser
comprovadas mediante declaragdo de aptiddo fornecida por agente credenciado pelo Ministério da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA)

10. Inicialmente o processo de emissdo das Declara¢oes de Aptidio ao Pronaf,
estabelecido em 2001, consistia-se na distribuicdo a rede de orgdos e entidades emissoras de
formularios em papel produzido pela Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), cujos dados deveriam
ser devolvidos para importagdo em banco de dados. Apos anos de dificuldades devido a falta de
comunicag¢do das emissoes em papel com a base de dados da SAF, a Secretaria desenvolveu aplicativo
proprio, o qual foi disponibilizado a rede de parceiros em setembro de 2007. Trata-se da emissdo de
DAP via web, a qual foi disponibilizada a rede de emissores.

11. A defini¢do legal dos agricultores familiares ¢ estabelecida pelo art. 3° da Lei
11.326/2006, no entanto ndo foi identificado nenhuma Lei ou Decreto Federal que institua a DAP, ou
que lhe conceda a propriedade de identificar agricultores familiares. A DAP, atualmente regida pela
Portaria Sead 234, de 4 de abril de 2017, é o instrumento disponivel a nivel federal para identificagcdo
e caracterizagdo da Unidade Familiar de Produ¢do Rural (UFPR) ou suas formas associativas. A
DAP é um documento de emissdo gratuita e voluntaria e todos os dados necessarios para a sua
emissdo sdo fornecidos pelo interessado.

12. A UFPR é o conjunto de pessoas composto pela familia e eventuais agregados,
caracterizados em sua coletividade como agricultores familiares que explorem fatores de produgdo
para sua subsisténcia para atender demanda da sociedade. Além disso, os integrantes da UFPR
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devem morar na mesma residéncia, explorar o mesmo estabelecimento, sob gestio da familia, e
depender da renda gerada pelo UFPR no estabelecimento ou fora dele.

13. A DAP qualifica os agricultores familiares em grupos de acordo com algumas
caracteristicas. Os agricultores dos Grupos “A” ou “A/C” sdo os assentados pelo Programa
Nacional de Reforma Agraria (PNRA) ou Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF). O Grupo
“B” identifica agricultores com renda bruta familiar anual de até R$ 20.000,00 e que ndo contratem
trabalho assalariado permanente. O Grupo “V” (Variavel) identifica os demais agricultores
familiares, com renda bruta familiar anual de até R$ 360.000,00.

14. A Portaria SAF 1/2017 define os critérios a serem atendidos para que agricultores
familiares sejam considerados uma UFPR com direito a DAP. O estabelecimento, considerado a
quantidade de superficie de terra contigua ou ndo e sob qualquer forma de dominio ou posse admitida
em Lei, ndo pode ultrapassar quatro modulos fiscais. A UFPR deve utilizar predominantemente a
for¢a de trabalho familiar de modo que essa seja igual ou superior a for¢a de trabalho permanente
contratada.

15. A renda bruta familiar anual da UFPR, nos ultimos doze meses, de produ¢do normal,
anteriores a solicitacdo de emissdo da DAP deve ser no mdximo de R$ 20.000,00 para DAPs do
Grupo “B” e de R$ 360.000,00 para os demais grupos. Ademais a renda proveniente do
estabelecimento deve ser igual ou superior a auferida fora do estabelecimento. Na apurac¢do dessa
ultima regra, deve-se aplicar um redutor de R$ 10.000,00 no total da renda obtida fora do
estabelecimento, quando a renda bruta anual proveniente de atividades do estabelecimento for
superior a R$ 1.000,00.

16. A DAP ativa, que ¢ aquela que possibilita o acesso as agoes e politicas publicas, deve
possuir dois atributos: ultima versdo, aquela emitida e registrada mais recentemente na base de dados
da SAF, e valida, aquela cujo os dados passaram por andlise de consisténcia assecuratoria da
condi¢do de agricultor familiar. Atualmente a DAP possui validade de dois anos, no entanto as DAPs
emitidas antes de abril de 2017 tinham validade de trés anos e as anteriores a marco de 2014 tinham
validade de seis anos.

17. A DAP é emitida somente por meio de procedimento eletronico, com utilizagdo de
sistema informatizado desenvolvido pela SAF, que acessa diretamente a base de dados dessa
Secretaria em modo on-line. Somente o Incra é autorizado a utilizar sistema autonomo homologado
pela SAF para a emissdo do documento.

18. A Portaria Sead 234/2017 cria a rede de entidades emissoras da DAP, que devem
atuar segundo suas competéncias materiais, atuagdo territorial e grupos de enquadramento do
Pronaf. A competéncia do agente para emissdo da DAP deve observar o municipio de residéncia do
agricultor familiar, ou seja, devem ser coincidentes a residéncia do agricultor com o territorio de
atuacdo ou a sede da entidade emissora.

19. Segundo os normativos, os agentes emissores sdo pessoas fisicas, vinculados a
unidade operacional ou unidade singular, responsdveis pelo atendimento, recebimento de
informagoes, entrega e assinatura da DAP. As UFPR sdo obrigadas a apresentar ao agente emissor o
CPF, cédulas de identidade dos titulares e, se necessario, documentagdo complementar
comprobatoria dos critérios de enquadramento. As pessoas juridicas devem apresentar o cartdo do
CNPJ, documentagdo dos prepostos, copia do contrato, estatuto social ou regimento interno, e copia
do livro de matricula, no caso de cooperativas, ou relagdo dos associados para associagoes

20. O controle social, executado no dambito municipal, consiste nos procedimentos
adotados pela sociedade para supervisionar a base de dados da DAP e eliminar inconsisténcias,
desvios e irregularidades. O controle social é realizado pelos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS) ou entidades congéneres. O controle social deve ser
realizado ao menos uma vez por ano, com obrigagdo de ocorrer entre 1° de marc¢o de 31 de maio, de
forma a anteceder o inicio do proximo ano-agricola. Aléem disso qualquer pessoa fisica ou juridica
pode formalizar junto a SAF denuncia que sugira a suspensdo ou cancelamento de uma DAP.
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21. A suspensdo da DAP ocorre devido a identificacdo de indicio de irregularidades,
inconformidades ou necessidade de atualiza¢do cadastral. A suspensdo tem prazo de 90 dias podendo
ser renovado a critério da SAF, que apos o periodo deve indicar ou o cancelamento ou a reativa¢do
da DAP no sistema. O cancelamento da DAP ocorre quando for identificado inadequacdo,
inconsisténcia, irregularidade ou falseamento de dados e informagoes, que importe na invalidade da
DAP. A DAP cancelada “com bloqueio” decorre de motiva¢do que ndo permita a emissdo de novo
documento, ja a cancelada “sem bloqueio” possui motiva¢do que permitem a emissdo de nova DAP.
Em todos os casos é assegurado aos interessados o exercicio de ampla defesa e do contraditorio. A
Portaria SAF 1/2017 ainda define que a SAF notificara o Ministério Publico, para adogdo das
providéncias que entender cabiveis, caso identifique o cometimento de crime ou dano ao erdrio.

22. Recentemente foi publicado o Decreto 9.064, de 31 de maio de 2017, que institui o
conceito de Unidade Familiar de Producdo Agraria (UFPA), regulamenta a Lei 11.326/2006 e
estabelece diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
empreendimentos familiares rurais. O Decreto define que o Cadastro Nacional da Agricultura
Familiar (CAF) substituira a DAP para fins de acesso as agoes e as politicas destinadas a UFPA e
aos empreendimentos familiares rurais.

23. Diante desse contexto a presente auditoria, ao avaliar o processo de emissdo de
DAPs, encontrou indicios de irregularidades nas declara¢oes emitidas e fragilidades nos controles
previstos, situagoes que serao melhor detalhadas a seguir.

3. Achados

3.1. Existéncia de DAPs com indicios de irregularidades, emitidas no periodo de 2007 a
2017, que permitiram acesso a programas e politicas publicas direcionados a agricultura familiar.

24. Foram identificados indicios de irregularidades em 1.335.852 de DAPs emitidas para
Unidades Familiares de Produg¢do Rural (UFPR) (11,15% do total de emissoes), e em 542 para
formas associativas com DAP ativa (7,81% do total de emissoes) no periodo de 2007 a 2017. Deste
total, 640.460 DAPs de unidades familiares e 315 de formas associativas acessaram programas e
politicas publicas federais direcionados a agricultura familiar analisados no periodo de 2010 a 2017.

25. Cabe destacar que a utilizagdo do termo indicio de irregularidades busca garantir o
ndo enquadramento imediato de situa¢oes como irregulares sem as devidas comprovagoes adicionais.
Assim, as informagoes geradas pelos cruzamentos de dados realizados na auditoria devem ser
analisadas e comprovadas por meio de outros procedimentos para confirmagdo dos indicios
identificados.

26. No mesmo sentido, os beneficiarios que ndo possuem indicios de irregularidades
apontados neste trabalho ndo podem ser considerados regulares, uma vez que a analise foi realizada
de acordo com as informagoes existentes nas bases de dados disponiveis no TCU, as quais, alem da
possibilidade de conter inconsisténcias inerentes a esse tipo de procedimento, ndo se apresentam
como meios suficientes para assegurar a conformidade dos processos. Tal atribuicio é de
competéncia estrita do orgado responsavel pelo programa.

27. O cruzamento de dados realizado nesta fiscalizag¢do teve por finalidade averiguar a
aderéncia das DAPs emitidas desde 01/01/2007 até 05/07/2017 as normas e critérios definidos pela
Lei 11.326/2006, Portarias da Sead e Portarias da SAF. Para tanto, os dados do DAPWeb, sistema em
que ¢é processada e registrada a emissdo da DAP, foram cruzados com os disponiveis no LabContas
deste Tribunal e com informagoes extraidas de 11 bases de dados de programas federais que utilizam
a DAP para identificagcdo de beneficiarios.

28. Ademais, para identificacdo dos indicios de irregularidades foram elaboradas
diversas tipologias, que sdo a descricio em tese de fato ou conduta que configure risco de
irregularidade. As tipologias foram classificadas em alto e baixo riscos, conforme os seguintes
critérios: potencial de configurar uma irregularidade, a existéncia de norma que impede determinada
conduta, a ocorréncia para ambos os titulares ou apenas para um deles, a ocorréncia anterior a data
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de emissdo ou no periodo entre a data de emissdo e a data de validade. Cabe destacar que algumas
tipologias foram desconsideradas por ndao apresentarem resultados confiaveis ou relevantes.

29. Assim, as andlises e conclusoes apresentadas nesse relatorio foram baseadas somente
nas tipologias de alto risco, para garantir resultados mais confidaveis e redugdo do numero de falso-
positivos identificados. Os dados completos das tipologias bem como todo o procedimento realizado
encontram-se no Relatorio de Cruzamento de Dados. A tabela a seguir apresenta as tipologias com o
respectivo numero de indicios de irregularidades identificados.

Tabela 1 - Tipologias de Alto Risco - DAP de UFPR

Tipologia de Alto Risco Ocorréncias
Ambos titulares falecidos 2.049
Renda no estabelecimento (DAPWEB) somada a fora (Rais e Maci¢a) superior 762.197
ao limite
Renda no estabelecimento (PAA, PNAE e Selo) somada a fora (Rais e Maci¢a) 379.196
superior ao limite
Renda fora do estabelecimento (Rais e Maciga) superior a dentro (DAPWEB) 693.048
Renda fora do estabelecimento (Rais e Macica) superior ao limite 147.500
Area superior a 4 modulos fiscais 91.065
Mandato eletivo, exceto vereador 469
Grupo B emitida para vereador 465
Grupo B Ativa com veiculo de alto valor (> R$ 50.000,00) 6.642
Ambos titulares detentores de cargo publico em periodo integral 53.542
Ambos titulares detentores de emprego em periodo integral 117.039
Empresario de pequeno, médio ou grande porte ndao agricola 12.960
Cénjuges com DAPs distintas 17.500
Total 1.335.852%

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria do TCU a partir de dados oficiais de programas federais
*Total de DAPs distintas (expurgadas as duplicidades) com indicios de irregularidades

30. As ocorréncias estdo distribuidas por todos os estados da federagdo. Os estados que
apresentaram os maiores volumes de irregularidades relativas as emissoes para unidades familiares
foram: Ceara, Bahia, Pernambuco e Maranhdo, conforme grdfico constante do relatorio.
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Grdfico 1 - Total de irregularidades por UF
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Fonte: Elaborado pelo TCU.

31. Em valores relativos, no que se refere aos indicios de irregularidades pelo numero de
beneficiarios, destacam-se Roraima e Mato Grosso do Sul com 17,35% e 16,81%, respectivamente.
Grdfico 2 - Percentual de irregularidades por UF
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Fonte: Elaborado pelo TCU.

32. Outra andlise realizada foi a distribuicdo percentual das irregularidades por tipo de
entidade emissora, para isso foram verificadas as emissoes no periodo de 2015 e 2016, conforme
grdfico a seguir. O resultado mostra que percentualmente as emissoes pelo Incra foram as que
tiveram o maior percentual de irregularidades com 34,93% seguido pelo Instituto Chico Mendes
(21,47%). Ressalta-se que essas duas entidades emitiram 57.460 e 517 DAPs, o que representa,
respectivamente, apenas 3,16% e 0,03% das emissoes nos dois anos analisados.
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Grdfico 3 - Percentual de irregularidades por Entidades Emissoras
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Fonte: Elaborado pelo TCU.

33. Cabe destacar que em relagdo aos tipos de entidades responsaveis pelos maiores
quantitativos de emissoes, nos anos de 2015 e 2016, que foram as Ematers (50,26%) e os Sindicatos
(34,89%), ndo se verificou uma diferenca relevante no percentual de irregularidades, ja que os
valores foram 16,49% e 16,36%.

34. Em relagdo as entidades emissoras, verifica-se que algumas apresentam percentuais
de irregularidades bem acima da média, como pode ser observado na tabela abaixo, em que sdo
apresentadas as dez entidades com maiores percentuais de irregularidades, dentre as que emitiram
acima de cem DAPs, nos anos de 2015 e 2016.

Tabela 2 - Entidades Emissoras com Maior Percentual de Indicios de Irregularidades

EMISSORA MISSOES | IRREGULARIDADES

INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA

AGRARIA PB 297 1692 (51,32%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES RURAIS DE

BALSAS 80 88 (48,89%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES E

TRABALHADORAS RURAIS DE IRECE 20 102 (46,36%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES RURAIS DE

RETIROLANDIA 98 275 (45,99%)
SINDICATO DOS AGRICULTORES FAMILIARES E

EMPREENDEDORES FAMILIARES RURAIS DE ITUMBIARA 06 94 (45,63%)
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA

AGRARIA SR22AL 897 828 (43,65%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES E

TRABALHADORAS RURAIS DE BARROCAS 35 277 (43,62%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES RURAIS DE

SIRINHAEM 41 103 (42,74%)
SOF SERVICO DE ORIENTACAO DA FAMILIA 20 51(42,50%)
SINDICATO DOS TRABALHADORES RURAIS DE

CUIABA 58 61 (42,41%)

Fonte: Elaborado pelo TCU.

35. Ademais, foram detectadas 542 DAPs emitidas para formas associativas com indicios
de irregularidades, o que representa 7,81% do total das emissoes para essas entidades. Para as
formas associativas somente foi considerada como indicio a existéncia de mais de 30% de socios
coincidentes entre as DAPs pessoa juridica. Tal fator ndo contraria normas definidas pelas Portarias
da Sead e da SAF, no entanto quanto maior o percentual de coincidéncia de socios, maior o risco de
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fraude no compartilhamento desses associados, conforme verificado em entrevistas e em processos de
denuncias apuradas pela Sead.

36. Somados todos os indicios e caso confirmadas as irregularidades apontadas, a
aplicagdo irregular de recursos, dos onze programas avaliados, em UFPR pode chegar a mais de 14
bilhoes de reais e aproximadamente 660 milhoes de reais em formas associativas.

37. A tabela a seguir apresenta os valores acessados via DAP bem como os valores em
risco discriminados por programa federal entre 2010 e 2017. Considerou-se como valor em risco os
montantes de recursos acessados por DAPs com indicio de irregularidade.

Tabela 3 - Dano Potencial DAPs de UFPR

Programa  Valor acessado em milhdes Valor em Risco em milhoes %
Garantia
Safra RS 4.454,12 R$ 412,33 9,26%
Selo
Biodiesel RS 16.467,62 R$ 1.824,83 11,08%
PAA RS 4.342,56 RS 478,16 11,01%
PNHR R$ 4.415,23 R$ 410,50 9,30%
PNAE RS 255,45 RS 26,00 10,18%
PGPM-BIO R$ 20,85 R$ 2,40 11,50%
Proagro
Mais RS 2.617,60 RS 212,33 8,11%
Pronaf RS 121.122,76 RS 10.097,10 8,34%
PGPAF RS 538,65 R$ 34,57 6,42%
Ater RS 6.002,00 RS 528,22 8,80%
Fomento RS 535,67 R$ 48,78 9,11%
Total R$ 160.772,52 RS 14.075,23 8,75%

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria do TCU a partir de dados oficiais de programas federais

38. No mesmo periodo, as formas associativas da agricultura familiar acessaram
aproximadamente 18 bilhoes de reais de recursos via DAP, dos quais R$ 662,44 milhoes foram
identificados como valor em risco, conforme a tabela a seguir:
Tabela 4 - Dano Potencial DAPs de PJ

Programa  Valor acessado em milhdes Valor em Risco em milhoes %

Selo

Biodiesel RS$ 12.816,27 RS 327,41 2,55%
PAA R$ 2.539,53 RS 207,65 8,18%
PNAE R$ 1.265,94 RS 115,38 911%
Pronaf RS 1.311,14 RS 12,00 0,92%
Total RS 17.932,88 RS 662,44 3,69%

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria do TCU a partir de dados oficiais de programas federais

39. As principais causas identificadas para a situagdo encontrada foram: a
regulamentagdo insuficiente do processo de emissdo pela SAF/Sead, a falta de treinamento para os
agentes emissores, as deficiéncias no sistema de gerenciamento do processo de emissao de DAP; e a
insuficiéncia dos controles prévios a emissdo desta declaragado.

Regulamentagdo insuficiente do processo de emissdo de DAP

40. O §2°do art. 5° da Portaria Sead 234/2014 dispoe que cabe a SAF regulamentar os
parametros de afericio dos critérios de qualificagdo da UFPR, a forma de apuracdo e a
operacionalizagdo do atendimento de cada um dos critérios de identificagcdo e qualifica¢do da UFPR.
Além disso, o inciso Ill do art. 21 atribui a SAF a regulamentagdo com vistas a definir procedimentos
a serem considerados no processo emissao da DAP.
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41. No entanto, a regulamentagdo realizada pela SAF ndo é suficiente para esclarecer
todo o processo de emissao da DAP e os critérios a serem analisados pelo agente emissor. A Portaria
SAF 1/2017, que realiza tal regulamentagdo, ndo define de forma clara os “parametros de aferigdo”
quanto ao local da residéncia do titular da DAP, ao indicar “local proximo”; ou quanto ao trabalho
na propriedade rural, ao ndo definir a dedica¢do minima ao trabalho neste local.

42. O Manual do Agente Emissor, de janeiro de 2014 e que tem finalidade de orientagdo
aos agentes, ndo esclarece as lacunas interpretativas existentes nos normativos, pois tem foco na
operacionaliza¢do e preenchimento do sistema DAPWeb. O documento “Cadernos da Agricultura
Familiar”, em sua terceira publica¢do, apresenta perguntas e respostas com algumas questoes
relevantes, no entanto ndo foi atualizado de acordo com a ultimas Portarias Sead e SAF

43. Ainda quanto a regulamentagdo realizada pela SAF, ndo se identificaram regras
relativas: a suspeicdo do emissor nos casos em que haja conflito de interesse, a exemplo de emissdo
para parentes ou ainda para a cooperativa da qual é dirigente; e a qualificagdo minima, como nivel
de experiéncia, qualificacdo técnica e vinculagdo do agente emissor a entidade emissora. As Portarias
da Sead e da SAF ndo definem se o agente emissor deve ser empregado, estagiario ou terceirizado da
entidade emissora.

44. Nesse contexto a andlise das DAPs emitidas a partir de 2015 identificou que 20,35%
dos agentes emissores ndo possuiam vinculo na RAIS com a entidade emissora, no caso de sindicatos
esse numero aumenta para 63%. Considerando que todas as entidades emissoras sdo obrigadas a
declarar a RAIS, tal fato leva a crer que ha casos de pessoas sem contrato de trabalho com a entidade
emitindo DAP.

Falta de treinamento para os emissores

45. Os agentes emissores entrevistados informaram que ndo receberam treinamento da
Sead para fins de aprimorar a qualifica¢do do agricultor familiar e do empreendedor familiar rural
para a DAP. Além disso, esses agentes informaram que, eventualmente, apresentam dificuldades em
interpretar os normativos da DAP e necessitam de um canal agil para solucdo de suas duvidas. A SAF
disponibiliza um e-mail e um canal via WhatsApp para comunicagdo com oS emissores, mas
aparentemente os emissores ndo tém conhecimento dessas ferramentas.

46. Outro ponto salientado pelos entrevistados foi o de que os normativos ndo abarcam a
diversidade de situagoes possiveis que enfrentam diariamente e, por isso, a comunicag¢do e a
orientagao efetivas da SAF sdo essenciais para salvaguardad-los na correta emissdo do documento.

47. Essa situacdo demonstra que a Subsecretaria de Agricultura Familiar ndo estd
atendendo a sua competéncia constante do inciso XVII, art. 41 do Decreto 8.889/2016, que trata das
competéncias dos orgaos da Sead, in verbis:

‘Art. 41. A Subsecretaria de Agricultura Familiar compete:

[...]

XVII - coordenar e orientar os orgdos e as entidades autorizados a identificar e a
cadastrar os agricultores familiares e os demais beneficiarios das politicas, dos programas e das
agoes da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, (Grifo nosso)’

48. Alguns sindicatos de trabalhadores rurais, no entanto, como o de Juazeiro/BA, de
Espumoso/RS e o de Ibiruba/RS informaram que recebem algum tipo de treinamento e auxilio em suas
duvidas da Federagao dos Trabalhadores na Agricultura (FETAG). No entanto, os agentes emissores
alegaram necessitar de treinamentos adicionais.

Deficiéncias no sistema de gerenciamento do processo de emissdo de DAP

49. O Sistema de Emissdao de DAP (DAPWeb), que gerencia o processo de emissdo,
valida¢do e armazenamento dos dados das DAPs, apresenta deficiéncias no preenchimento e
validacdo de dados inseridos.

50. No DAPWeb ndo ha funcionalidade para registro individual de todos os componentes
da unidade familiar. Atualmente, apenas ha a possibilidade do detalhamento das informagoes dos
titulares 1 e 2, além da indica¢do do numero de pessoas residentes no estabelecimento. Agrava-se a
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situagcdo na medida em que, em alguns municipios, mais de 90% dos registros so possuem dados do
titular 1. Caso o sistema exigisse o cadastro detalhado de todos os membros que compoem a UFPR,
além de evitar irregularidades, tais como a emissdo de mais de uma DAP para membros de uma
mesma UFPR, consolidaria informagoes relevantes para o planejamento e gestdo de politicas
publicas da agricultura familiar.

51. Quanto ao registro da propriedade rural, o sistema somente permite o cadastro
detalhado da propriedade principal do postulante a DAP. Assim, as informagoes de outras
propriedades, caso existam, ndo sdo registradas neste sistema. A inexisténcia dessas informagoes
prejudica a aferi¢cdo da darea total da propriedade da UFPR, a detec¢do de sobreposicoes de
propriedades e o conhecimento da drea da agricultura familiar, para fins de planejamento de
politicas.

52. Por outro lado, ndo ha integracdo entre o sistema DAPWeb e outros sistemas que
gerenciam informagoes relativas ao uso do solo, como o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR)
e o Cadastro Ambiental Rural (CAR). Essa integragdo é importante ndo apenas para mitigar possiveis
irregularidades, mas também para tornar os dados mais confiaveis, ao possibilitar o cotejamento de
informagoes desses cadastros com os declarados na DAP.

53. Verificou-se no sistema DAPWeb deficiéncias na validagdo dos campos de entrada de
dados preenchidos pelo agente emissor. Cita-se como exemplo o alto percentual de inconsisténcia no
registro da area total do estabelecimento. Em aproximadamente metade das emissoes no ano de 2016
a area total declarada era igual ou menor que a area do estabelecimento principal para os casos de
UFPRs que declararam possuir mais de um imovel.

54. Aléem disso, também ndo existe funcionalidade para o registro do historico de
tentativas de emissoes. Uma vez rejeitada a emissdo da DAP por determinado agente emissor, devido
ao postulante ndo atender aos requisitos legais, tal informagdo ndo é registrada no sistema e permite
que referido postulante realize uma nova tentativa de emissao em outra entidade emissora.

Insuficiéncia dos controles na emissdo de DAP

55. A andalise de consisténcia dos dados utilizados no processo de identificagcdo e
qualificagdo das UFPR, realizada pela SAF, ndo é suficiente para garantir a validade das DAPs
emitidas, ou seja, a certifica¢do da condicdo de agricultor familiar dos titulares.

56. A validag¢do de dados transmitidos a base DAP é insuficiente para verificagdo da
conformidade e veracidade das informagoes apresentadas pelo postulante. A SAF, na tentativa de dar
cumprimento ao art. 19 da Portaria SAF 1/2017, realiza cruzamento de dados apenas com o Sistema
de Controle de Obitos (Sisobi), procedimento iniciado em maio de 2017, o qual impede que a DAP
seja emitida caso o CPF do titular 1 ou 2 constem como falecido neste sistema.

57. Para validagdo das demais informacgoes apresentadas pelo postulante, como renda e
tamanho da propriedade, existem outras bases de dados para contraposi¢do dos dados apresentados,
como por exemplo: Rais, Maci¢ca, Receita Federal, SNCR, TSE, além das bases dos diversos
programas e politicas da agricultura familiar.

58. Cabe salientar que o compartilhamento de dados e seu uso para comprovagdo da
qualificagdo socioeconomica dos agricultores familiares para obtencdo da DAP ja foi determinado
por este Tribunal no Acordao 2.280/2008 — TCU — Plendario, in verbis:

“Determinar aos Ministérios do Desenvolvimento Agrario, do Trabalho, da Previdéncia
Social, do Planejamento, bem como a CGU, que compartilhem entre si os dados que contenham
qualificagoes socioeconomicas dos agricultores familiares, com vistas a que o MDA ateste as
caracteristicas exigidas nos normativos para inclusao nos grupos do Pronaf™

59. A comprovagdo por meio do cruzamento das informagoes declaradas no momento da
emissdo da DAP com as existentes nas bases de dados governamentais tem um grande potencial de
identificacdo de irregularidades. Com a implementag¢do da contraposicdo, realizada pela Sead, entre
as DAPs ativas do DAPWeb com os dados do Sisobi, a partir de maio de 2017, foram identificadas e
canceladas 58.394 DAPs em razdo do titular 1 ou titular 2 constarem como falecido.
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60. Identificou-se, por meio dessa agdo, a busca pelo atendimento do previsto no item
9.3.2 do Acorddo 2.689/2012-TCU-Plenario, o qual determina a SAF a implementagdo de ‘“rotina de
trabalho para comprovar a veracidade das informagoes prestadas pelos beneficiarios do Pronaf,
atestando a validade do Documento de Aptiddao ao Pronaf — DAP”.

61. Este Tribunal, em fiscalizagoes anteriores, utilizou cruzamentos com bases de dados
governamentais para atestar as informagoes registradas nos programas da agricultura familiar. Por
exemplo, na fiscalizagdo do Programa Garantia-Safra de 2015/2016 foram encontrados indicios em
123.369 unidades familiares, 10,69% dos inscritos, que ndo atendiam as exigéncias para participag¢do
do programa. Na presente fiscaliza¢do, por meio de cruzamento de dados, foram identificados indicios
de irregularidades em mais um milhdo e quatrocentos mil DAPs.

62. Vale destacar que a validagdo dos dados em momento prévio a emissdo da DAP, de
forma a dar consisténcia dos dados utilizados na identificacdo e qualificagdo das UFPR, é um
processo menos custoso que a verificagdo e eventual regulariza¢do a posteriori, tal como ressaltado
pelos proprios gestores da Sead e agentes emissores.

63. Para a solu¢do dos problemas apresentados e considerando as causas identificadas,
propoe-se a expedi¢do de:

‘a. Determinagdo a Sead para que adote, no prazo de 60 dias, providéncias com vistas a
suspender as DAPs ativas dos CPF's listados na peca 156, por estarem em desacordo com os critérios
de emissdo de DAP definidos nos art. 6, 7, 8, 9 e 11 na Portaria SAF 1/2017, para dar cumprimento
ao art. 26 da Portaria SAF 1/2017;

b. Determina¢do a Sead para que averigue os indicios de irregularidades indicados na
peca 156, para Unidades Familiares de Produg¢do Rural (UFPR), e na pe¢a 157, para formas
associativas, e providencie a reativagcdo das DAPs consideradas regulares ou o cancelamento das
consideradas irregulares, de modo a proporcionar o cumprimento do art. 26 da Portaria SAF 1/2017,
com posterior comunica¢do das declara¢oes canceladas aos orgdos e entidades gestores de politicas
publicas da agricultura familiar, para a adogdo das providéncias cabiveis;

¢. Determinag¢do a Sead para que adote procedimentos de valida¢do nas informagoes
apresentadas pelo postulante no processo de emissdo de DAP, ou outro documento que vier a
substitui-la, utilizando bases de dados de sistemas governamentais como: Rais, SNCR, CadUnico,
Maciga, Renavam, Receita Federal, TSE e dos programa e politicas da agricultura familiar, para dar
cumprimento ao art. 19 da Portaria SAF 1/2017, de forma a assecurar a condig¢do de agricultor
familiar nas DAPs validas;

d. Recomendagdo a Sead para que adote, no dmbito do DAPWeb ou em outro sistema
que vier a substitui-lo, os seguintes procedimentos:

i. Registro detalhado de todos os membros que compoe a UFPR, com dados pessoais,
for¢a de trabalho e renda dos seus integrantes.

ii. Registro detalhado de todas as propriedades rurais pertencentes ou exploradas pela
UFPR, com o devido registros nos cadastros de uso da terra (CAR ou SNCR);

iii. Registro do historico de tentativas de emissdo de DAP relativas aos CPFs dos
titulares 1 e 2;

iv. Utilizagdo de ferramenta de valida¢do nos campos de entrada de dados preenchidos
pelo agente emissor,

e. Determinagcdo a SAF para que regule, no prazo de 120 dias, pardmetros de aferigdo
dos critérios de identifica¢do e qualificagdo da UFPR e critérios de suspei¢do e qualificagdo minima
do agente emissor, para dar cumprimento ao §2° do art. 5° e inciso Ill do art. 21 da Portaria Sead
234/2017;

f- Recomendagdo a Sead para que implemente treinamento e capacita¢do para os
agentes emissores com vistas a reduzir erros e sanar duvidas no processo de emissao da DAP.’

64. Alem disso, propoe-se ainda, com fulcro item 32.5.6 dos Padroes de Monitoramento
do TCU (Portaria-Segecex n° 27/2009), considerar “ndo mais aplicavel” o item 9.3.2 do Acorddo
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2.689/2012-TCU-Plenario, tendo em vista que a proposta de delibera¢do do presente trabalho
engloba a verificagdo das informagoes prestadas, e futuras agoes que busquem atender ao referido
item serdo monitoradas no dmbito das deliberacoes desta auditoria.

65. Cabe destacar a diferenga entre os institutos da suspensdo, constante da proposta de
deliberacdo, e do cancelamento de DAP. De acordo com o art. 26 da Portaria SAF 1/2017 a
suspensdo ocorre quando forem identificados indicios de irregularidades, inconformidades ou para
atualizag¢do cadastral. A DAP suspensa fica temporariamente desabilitada na base de dados da SAF,
fato que implica a inabilitagdo para novo acesso a programas e politicas publicas, no entanto os
eventuais acessos que ja foram realizados ndo sdo penalizados. O cancelamento da DAP, por sua vez,
inabilita de forma definitiva o acesso a outras politicas.

66. A proposta de suspensdo visa a resguardar o erdrio publico ao evitar novos acessos
de DAPs com indicios de irregularidades a programas e politicas publicas. Caso seja comprovada a
irregularidade, a DAP deve ser cancelada, caso contrdrio esta serd reativada o que permitira o
acesso aos programas. As DAPs de formas associativas ndo serdo objeto de suspensdo, pois o indicio
identificado ndo contraria as normas expressas, apesar de apresentar grande risco de fraude. Desse
modo, para esse ultimo caso, foi proposto somente o processo de regularizagdo das DAPs.

67. Espera-se que a adogdo das medidas propostas aumente a seguranca das informagoes
constantes nas DAPs, ou em outro instrumento que a substitua na identificacdo dos agricultores
familiares, de modo a evitar a destinagdo de recursos publicos para unidades familiares e formas
associativas que ndo atendam aos critérios legais e promover aumento da eficiéncia dos recursos
publicos.

68. Ademais, espera-se que a verificagdo dos indicios de irregularidades identificados
permita o ressarcimento aos cofres publicos de prejuizos decorrentes da aplicagdo de recursos em
beneficiarios irregulares.

3.2. Baixa adog¢do pelos municipios, no periodo de 2014 a 2017, dos mecanismos de
controle aplicaveis a Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP), previstos nas Portarias SAF 26/2014 e
1/2017.

69. Os procedimentos de controle social previsto na Portaria SAF 26/2014 e 1/2017 foram
executados por somente 1,2% dos municipios brasileiros no ano de 2016 e resultou, durante o periodo
de 2014 a 2017, no cancelamento de 626 DAPs, o que representa 0,018% das emissoes no periodo.

70. O controle social da DAP consiste em um conjunto de procedimentos adotados pela
sociedade no sentido de supervisionar a base de dados da DAP, auxiliando na eliminagdo de possiveis
inconsisténcias, desvios e irregularidades.

71. A Portaria SAF 1/2017 define que compete aos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMRDS) ou entidade congénere exercer o controle social da
DAP. Essa mesma Portaria define que exercicio do controle social da DAP, baseado na relagdo dos
agricultores familiares do municipio e na observagdo dos critérios, parametros e limites de
identificacdo dos beneficiarios da DAP, estabelecidos nos normativos, far-se-a pelo menos uma vez ao
ano, de acordo com os procedimentos definidos.

72. Além da atuagdao anual, o CMRDS opera de outras duas formas no controle social das
DAPs: por meio do controle ostensivo que ocorre ao se detectar suspeitas de irregularidades
envolvendo o uso e emissdo de DAP, conforme art. 40 da Portaria SAF 1/2017; e por meio da
solicitagdo de desbloqueio de CPF de titulares que tiveram a sua DAP canceladas, por motivo que
ocasionou bloqueio de nova emissao.

73. No ano de 2016 foram encaminhadas a SAF 88 atas referentes ao exercicio do
controle social nas trés formas de manifestacdo existentes, referentes a atuagdo de 66 municipios, o
que representa que aproximadamente 1,2% dos municipios brasileiros executaram alguma atividade
relacionada ao controle social da DAP no exercicio.
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74. O estado do Parand concentrou 68,18% dos municipios que tiveram alguma agdo de
controle social em 2016, o que demonstrou uma grande concentragdo no estado e uma execug¢do ainda
pior no restante do pais, conforme demonstrado no grdfico abaixo.

Grdfico 4 - Execugdo do Controle Social por UF
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Fonte: Elaborado pela equipe, com dados do Oficio 598/2017/SAF/SEAD/CC-PR

75. Ao considerar o controle social anual obrigatorio, previsto nas Portarias da SAF,
somente 16 municipios apresentaram ata de reunido do CMDRS com cumprimento ou tentativa de
cumprimento dos requisitos previstos nas normas.

76. Ao analisar as atas encaminhadas a SAF verificou-se que ndo ha padroniza¢do na
forma nem no conteudo repassado, além de problemas na qualidade das informagoes. Por exemplo, o
municipio de Quixeramobim/CE encaminhou ata em mar¢o de 2017 informando que realizou o
controle e homologou as 8.984 DAPs ativas no municipio e ndo indicou nenhuma DAP para
cancelamento. O cruzamento de dados identificou, entre as 626 DAPs emitidas em Quixeramobim no
ano de 2016, 84 DAPs com indicios de irregularidades de alto risco (13,42%). Ademais, o cruzamento
de dados com o Sisobi, executado pela SAF em maio de 2017, resultou no cancelamento de 164 DAPs
do municipio. Esses numeros demonstram a baixa qualidade do controle realizado pelo CMDRS de
Quixeramobim, que ndo identificou nenhuma irregularidade nas DAPs do municipio.

77. Ainda quanto a qualidade das informagoes prestadas, algumas atas apenas citaram
quais CPFs devem ter a DAP bloqueada com o respectivo motivo, outras apresentaram o
detalhamento da andlise realizada, outras ainda encaminharam documentacdo anexa contendo as
razoes para a decisdo do Conselho. No entanto, de maneira geral, as informagoes das atas sdo
genéricas e insuficientes para decisdo final sobre o caso. A Sead segue o que é proposto pelos
conselhos, tanto para o cancelamento quanto para o desbloqueio de CPFs, sem maiores averiguagoes
quanto as informagoes repassadas.

78. Verificou-se, também, em visitas a municipios no Rio Grande do Sul, no Nordeste e no
Distrito Federal que em nenhum deles o controle social era executado anualmente. Em alguns
municipios jd ocorreram reunioes para discussdo de DAPs a serem emitidas ou canceladas com
encaminhamento a SAF, no entanto sem padronizagdo ou periodiza¢do. Além disso, alguns membros
dos CMDRSs informaram desconhecer a obrigagdo de se realizar controle social anualmente.

79. Como resultado da baixa execug¢do do controle social pelos municipios destaca-se o
numero de DAPs cancelados entre 2014 e 2017 em decorréncia desse controle. Nesse periodo o
controle social resultou no cancelamento de 626 DAPs, o que representa 0,018% das emissoes. Esse
numero é inexpressivo, principalmente ao se comparar com outros procedimentos de controle como o
cruzamento da base de dados que gerencia as emissoes de DAP com o Sisobi, que contém o cadastro
dos obitos de pessoas naturais, realizado pela SAF, em maio de 2017. Tal procedimento resultou no
bloqueio de 58.394 DAPs, uma vez que um dos titulares constavam como falecido no Sisobi.

80. A causa identificada para a baixa taxa de controle realizado é a auséncia de
mecanismos de fomento ou de puni¢do no cumprimento da obriga¢do de execugdo do controle social.
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O paragrafo primeiro do art. 21 do Decreto 3.508/2000, ja revogado, previa prioridade nas propostas
de investimento e de custeio associado ao investimento do Pronaf aos agricultores localizados em
municipios que possuiam CMDRS, atualmente, ndo ha qualquer incentivo a reunido dos conselhos ou
puni¢do em caso de ndo ocorréncia.

81. Alguns municipios visitados declararam que o Conselho atua na homologagdo da lista
de beneficiarios do Programa Garantia Safra, mas ndo no controle social da DAP. Isso ocorre devido
ao processo de homologagdo ser imperioso para participa¢do dos agricultores no Programa, sob
risco de exclusdo do municipio.

82. Outra causa identificada é a falta de orientagdo aos municipios quanto aos
procedimentos e a obrigagdo de realizagdo do controle social, o que resulta no desconhecimento desta
obrigagdo e na execu¢do ndao padronizada e de baixa qualidade.

83. A pouca efetividade na identifica¢do de irregularidades pelos CMDRSs é refor¢ada
pela dificuldade de o Conselho conhecer todos os agricultores do municipio, fato destacado pela
Emater da Bahia que, no municipio de Juazeiro, apontou a existéncia de agricultores a mais de 200
quilometros de distancia da sede da Emater. Em Ibirubd, no Rio Grande do Sul, municipio com menor
extensdo territorial, o presidente do CMDRS afirmou ser possivel que o Conselho conhega até 50%
dos agricultores.

84. Mesmo diante dessas dificuldades no exercicio do controle social, os CMDRSs
possuem um grande potencial de identificagcdo de irregularidades, ja que é o mecanismo mais proximo
das UFPRs e das formas associativas. Ha irregularidades que somente podem ser identificadas pela
atuacdo do controle social.

85. O municipio de Icarai de Minas, por exemplo, indicou 69 DAPs para cancelamento em
2015 e 16 em 2016, os quais foram cancelados no dia 28/10/2015 e 6/1/2016, respectivamente. No
cruzamento de dados foram identificadas 143 DAPs com indicios de irregularidades no municipio, no
entanto somente houve coincidéncia com as indicadas pelo controle social em cinco casos. Em outros
municipios essa situag¢do de baixa correspondéncia também ocorre, como em Dilermando de Aguiar,
no Rio grande do Sul, com apenas 7 casos semelhantes e Assung¢do na Paraiba que ndo apresentou
casos semelhantes.

86. Cabe destacar que o Decreto 9.186/2017 define como competéncia do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) promover a ampliagio e o
aperfeicoamento dos mecanismos de participa¢do e controle social, por meio da orientagdo e do
apoio aos orgdos congéneres e aos conselhos de desenvolvimento das esferas publicas municipais,
estaduais e distrital. Por sua vez o inciso Il do art. 44 do Decreto 8.889/2016 prevé como
competéncia da Subsecretaria de Desenvolvimento Rural (SDR), orgdo vinculado a Sead incentivar a
estruturagdo, a capacitagdo e a articula¢do dos CMDRS.

87. Para a solug¢do dos problemas apresentados e considerando as causas identificadas,
propoe-se a expedi¢do de determinagcdo a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (Sead) para que, em conjunto com o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf), fomente a estruturagdo e articulagao dos CMDRS, bem
como a ampliagdo e aperfeicoamento do controle social sobre a DAP.

88. Espera-se que a ado¢do da medida proposta aumente o numero de municipios atuantes
na realizagdo do controle social; o numero de DAPs com irregularidades canceladas por a¢do do
controle social e a expectativa de controle sobre as DAPs emitidas.

3.3. Ndo comunica¢do da SAF/Sead ao Ministério Publico e aos gestores de politicas
publicas federais destinadas a agricultura familiar acerca do cancelamento de DAPs irregulares que
causaram danos ao erario.’

89. No periodo de 2014 a 2017, nos processos de cancelamento de DAPs, a SAF/Sead ndo
apurou o dano ao erario de maneira apropriada para fins de notificagcdo ao Ministério Publico e aos
orgdos gestores. Somente foram identificadas comunicagoes de irregularidades no ambito do Pronaf.
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90. A Sead é a entidade responsavel por realizar apuragéoes, decidir sobre o cancelamento
e efetivamente inabilitar a DAP na base de dados, de modo a impossibilitar o acesso a politicas
publicas. De acordo com a SAF, o processo de cancelamento de uma DAP pode iniciar de diferentes
formas: determinac¢do dos orgdos de controle interno ou externo; de oficio; indicagdo do controle
social, denuncia de pessoa fisica ou juridica.

91. No caso de determinagdo dos orgdos de controle interno ou externo ou de indicagdo
do CMDRS, a SAF realiza o cancelamento das DAPs sem executar quaisquer procedimentos
adicionais. Ja no caso de denuncia ou quando o processo se inicia de oficio, a SAF instaura
procedimento administrativo, de acordo com sua competéncia definida no pardagrafo unico do art. 14
da Portaria Sead 234/2017.

92. De acordo com o art. 32 da Portaria SAF 1/2017, a SAF deve notificar o Ministério
Publico quando o fato apurado, no cancelamento da DAP, incorrer em danos ao erario ou
cometimento de crime, especialmente os tipos penais de falsidade ideologica e documental. Ademais, a
SAF deveria dar ciéncia aos demais gestores de politicas publicas que utilizam a DAP como
instrumento de identificagdo de beneficiarios sobre o cancelamento para adotar providéncias quanto
a eventual confirmagdo e ressarcimento do débito.

93. No entanto, verificou-se que, ao proceder o cancelamento de DAPs com
irregularidades, a Sead somente notifica o Ministério Publico nos casos em que foi acessado crédito
rural via Pronaf, desconsiderando os acessos aos demais programas da agricultura familiar, apesar
destes também ocasionarem dano ao erario.

94. De maneira semelhante, somente o Banco Central, gestor do crédito rural, é
comunicado sobre o cancelamento dessa DAP, para adotar providéncias cabiveis.

95. A titulo de exemplo, o processo 55000.001690/2017-62, encaminhado pela Sead, trata
denuncia do presidente de um CMDRS acerca de trés titulares de DAPs que exploram a mesma
propriedade. Apos consulta aos orgdos emissores e resposta somente do sindicato, a Sead decidiu por
proceder o cancelamento de duas DAPs sem encaminhamento ao Ministério Publico, pois ndo havia
contratacdo de crédito rural.

96. Ocorre que uma das DAPs canceladas teve acesso ao programa de assisténcia técnica,
ao Garantia Safra e ao Fomento do MDS, mas como a Sead so verifica os acessos ao Pronaf para
quantifica¢do do dano, o Ministério Publico ndo foi notificado e os orgdos gestores dos programas
ndo tiveram ciéncia do cancelamento.

97. Em outro exemplo, constante do processo 55000.003675/2016-78, o titular da DAP
cancelada havia acessado Pronaf, Proagro Mais, PGPAF e PGPM-Bio, no entanto no
encaminhamento, feito pela Sead, o Ministério Publico apenas foi notificado quanto ao acesso ao
Pronaf, e somente o Banco Central foi notificado para adotar providéncias. Assim, os demais gestores
das politicas acessadas ndo tiveram ciéncia deste cancelamento, o que os impediu de adotar medidas
cabiveis.

98. O efeito da falta de notificagdo ao Ministério Publico e aos orgdos gestores é
potencializado devido ao grande numero de DAPs inativadas, visto que entre 2014 e 2017 foram
canceladas ou suspensas aproximadamente 105 mil DAPs.

99. Nesses processos a Sead cancela a DAP irregular o que impossibilita novos acessos ds
politicas publicas. No entanto, nos casos de programa de acesso continuado ou na situa¢do em que os
requisitos de validade da DAP ja foram verificados, o beneficiario irregular ndo é excluido. A falta de
notificagdo e comunicag¢do ndo so impede o ressarcimento do dano como permite novas ocorréncias
apos o cancelamento.

100. As causas dessa situagdo é que a Sead ndo possui informagoes sobre os acessos das
DAPs aos programas e politicas publicas e ndo possui rotina de comunicagdo das DAPs canceladas
indistintamente a todos os gestores. Esses dados aumentariam a eficiéncia na execug¢do de suas
competéncias definidas no inciso Il do Art. 41 do Decreto 8889/2016: planejar, coordenar,
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supervisionar, promover e avaliar as atividades relativas a politica de desenvolvimento da agricultura
familiar.

101. Para a solu¢do dos problemas apresentados e considerando as causas identificadas,
propoe-se:

a) determinar a Sead que considere como dano ao erdrio, para fins de notificagdo ao
Ministério Publico, o acesso a quaisquer politicas publicas federais por meio de DAP cancelada por
irregularidade, em atendimento ao previsto no art. 32 da Portaria SAF 1/2017;

b) recomendar a Sead que gerencie base de dados com registro de acessos de DAPs as
politicas publicas federais da agricultura familiar;

c) recomendar a Sead que comunique aos orgdos e entidades gestores de politicas
publicas destinadas a agricultura familiar informagoes sobre DAPs canceladas, para que esses
adotem medidas cabiveis.

102.  Espera-se que a adogdo da medida proposta aumente a governanga nas agoes da
agricultura familiar, devido ao aumento e centralizacdo de informagoes de acessos as politicas;
possibilite a restituicdo aos orgdos publicos de valores despendidos pelas politicas publicas da
agricultura familiar em titulares de DAPs irregulares e incremente o controle sobre os dispéndios
publicos.

4. Conclusdo

103. A Declara¢do de Aptidido ao Pronaf (DAP) é instrumento de identificagdo e
qualificagcdo de agricultores familiares e suas formas associativas para acesso aos programas e
politicas publicas direcionadas a este publico. A DAP, que inicialmente foi criada para possibilitar o
acesso ao crédito rural, passou ser utilizada como instrumento de acesso a outras politicas publicas
federais, estaduais e municipais.

104. Fiscalizagoes anteriores apontaram problemas relacionados as DAPs, razdo pela
qual foi proposta a presente auditoria que verificou o processo de emissdo desse instrumento, seus
sistemas informatizados, bem como os controles realizados. Tais procedimentos buscaram responder
em que medida o orgdo gestor consegue garantir que as DAPs identificam agricultores familiares
aderentes aos critérios previstos.

105. O processo de emissdo da DAP revelou-se insuficientemente regulamentado pela
SAF/Sead, de modo a gerar duvidas interpretativas nos emissores. Aléem disso, a auséncia de
treinamento ou capacitagdo dos emissores, aliada a deficiéncias operacionais no sistema DAPWeb,
comprometem a qualidade das DAPs emitidas, permitindo a existéncia de beneficiarios irregulares.

106. As falhas de notificagdo e comunicag¢do das DAPs canceladas ao Ministério Publico
e aos orgdos gestores de programas da agricultura familiar tém prejudicado a recuperacdo de
possiveis danos ao erario.

107. Os controles sdo aplicados de maneira incompleta. O controle social é executado
por pequena parcela dos municipios e com qualidade insatisfatoria. De outro lado, o processo de
validag¢do das informagoes declaradas pelo agricultor familiar, cujo normativo estipula a verificagdo
desses dados no cruzamento com outras bases governamentais, ndao é realizado na forma prevista,
uma vez que apenas verifica se o agricultor consta como falecido.

108. Nesse contexto, a auditoria confrontou as informagoes das DAPs com as existentes
em outras bases governamentais, via cruzamento de dados, e identificou mais de um milhdo e
trezentas mil declaragoes com indicios de irregularidades. Essas DAPs acessaram, entre 2010 e 2017,
14,08 bilhoes de reais nos onze programas federais analisados. Esse valor foi tratado na fiscalizag¢do
como dano potencial, uma vez que carece de comprovagoes adicionais.

109. Nessa linha foi proposta a suspensio das DAPs ativas com indicios de
irregularidade, até a verificagdo pelo orgao gestor de tais indicios. Tal proposta visa a resguardar o
erdario publico ao evitar novos acessos aos programas por essas DAPs. Cabe destacar que, de acordo
com o art. 26 da Portaria SAF 1/2017, a suspensdo é temporaria e visa confirmar indicios de
irregularidades e inconformidades ou atualizar informagoes cadastrais.
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110. Espera-se que a adog¢do das medidas propostas incremente a eficacia da DAP
enquanto instrumento de identifica¢dao e qualificacdo de agricultores familiares, bem como aumente a
eficiéncia dos programas ou politicas publicas ao evitar a destinagdo de recursos para beneficiarios
que ndo atendam aos critérios legais.

111. Aléem disso, uma vez comprovadas as irregularidades identificadas nesta auditoria, é
esperado que haja o ressarcimento aos cofres publicos de prejuizos decorrentes da aplicacdo de
recursos em beneficiarios irregulares.

112. Por fim, em cumprimento ao Decreto 9.064/2017, a Sead esta desenvolvendo o
Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF), instrumento previsto para substituir a DAP, que
devera incorporar as melhorias propostas nessa auditoria.

5. Proposta de Encaminhamento.

113. Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a considerag¢do superior com as
seguintes propostas:

Determinacoes

‘. Determinar a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural
(Sead), com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso II, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, que:

a.  Adote, no prazo de 60 dias, providéncias com vista a suspender as Declaragoes de
Aptiddo ao Pronaf (DAP) ativas dos CPFss listados na pe¢a 156, para dar cumprimento ao art. 26 da
Portaria SAF 1/2017, por estarem em desacordo com os critérios de emissdo de DAP definidos nos
art. 6 a 11 da Portaria SAF 1/2017; (Item 3.1)

b.  Averigue os indicios de irregularidades indicados na peca 156, para Unidades
Familiares de Produg¢do Rural (UFPR), e na peca 157, para formas associativas, e providencie a
reativagdo das DAPs consideradas regulares ou o cancelamento das consideradas irregulares, de
modo a proporcionar o cumprimento do art. 26 da Portaria SAF 1/2017, com posterior comunica¢do
das declaragoes canceladas aos orgdos e entidades gestores de politicas publicas da agricultura
familiar, para a adog¢do das providéncias cabiveis, (Item 3.1)

c.  Estabele¢ca procedimentos de valida¢do das informagoes apresentadas pelo
postulante no processo de emissdo de DAP, ou outro documento que vier a substitui-la, de modo a dar
cumprimento ao art. 19 da Portaria SAF 1/2017, a exemplo do cruzamento de dados com bases de
dados de sistemas governamentais como: Rela¢do Anual de Informagoes Sociais (Rais), Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), banco de dados de pagamentos do INSS (Macica), Registro Nacional de Veiculos
Automotores (Renavam), informagoes dos contribuintes registrados na base de dados da Receita
Federal (RECEITA), repositorio de dados eleitorais (TSE) e dos programa e politicas da agricultura
familiar, (Item 3.1)

d. Em conjunto com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel
(Condraf), fomente a estruturagdo e articulagdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS), bem como a amplia¢do e aperfeicoamento do controle social sobre a DAP, em
cumprimento ao inciso V art. 2° do Decreto 9.186/2017 e inciso Il do art. 44 do Decreto 8.889/2016,
(Iltem 3.2)

e.  Considere como dano ao erdrio, para fins de notificagdo ao Ministério Publico, o
acesso a quaisquer politicas publicas federais por meio de DAP cancelada por irregularidade, em
atendimento ao previsto no art. 32 da Portaria SAF 1/2017. (Item 3.3)

f. Apresente, no prazo de 60 dias, plano de agdo destinado ao cumprimento dos itens
Lb, Ic, Id e Le da proposta de encaminhamento, estabelecendo, no minimo, as acoes a serem
tomadas, os responsaveis pelas ag¢oes e os prazos para a implementagdo.

II.  Determinar a Subsecretaria de Agricultura Familiar (SAF), com fulcro no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso I, do Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido, que regule, no prazo de 120 dias, parametros de aferi¢do dos critérios de
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identificacdo e qualificacdo da Unidade Familiar de Produ¢do Rural e critérios de suspeicdo e
qualificagdo minima do agente emissor, para dar cumprimento ao §2° do art. 5° e inciso Ill do art. 21
da Portaria Sead 234/2017. (Item 3.1)’

Recomendacoes

Ill. Recomendar a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento
Rural, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido que:

a. Adote no dmbito do Sistema DAPWeb, ou em outro sistema que vier a substitui-lo, os
seguintes procedimentos:

i Registro detalhado de todos os membros que compoe a Unidade Familiar de
Produgdo Rural, com dados pessoais, for¢a de trabalho e renda dos seus integrantes, (Item 3.1)

ii.  Registro detalhado de todas as propriedades rurais pertencentes ou exploradas pela
Unidade Familiar de Produgdo Rural, com o devido registro nos cadastros de uso da terra (CAR ou
SNCR); (Item 3.1)

iii. ~ Registro do historico de tentativas de emissio de DAP relativas aos CPFs dos
titulares 1 e 2; (Item 3.1)

iv.  Utilizag¢do de ferramenta de validacdo nos campos de entrada de dados preenchidos
pelo agente emissor. (Item 3.1)

b. Implemente treinamento e capacita¢do para os agentes emissores com Vvistas a
reduzir erros e sanar duvidas no processo de emissdo da DAP; (Item 3.1)

c.  Gerencie base de dados com registro de acessos de DAPs as politicas publicas
federais da agricultura familiar, (Item 3.3)

d.  Comunique aos orgdos e entidades gestores de politicas publicas destinadas a
agricultura familiar informagoes sobre DAPs canceladas, para que esses adotem medidas cabiveis.
(Iltem 3.3)

Monitoramento

V. Considerar “ndo mais aplicavel” o item 9.3.2 do Acorddao 2.689/2012-TCU-
Plendario, com fulcro no item 32.5.6 dos Padroes de Monitoramento do TCU (Portaria-Segecex n°
27/2009). (Item 3.1)

Dar conhecimento

V. Enviar o Acorddo que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio que o
fundamentam, ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica para ciéncia:

VI Autorizar a SecexAmbiental a autuar processo de acompanhamento das deliberagoes
que vierem a ser prolatadas, dada a relevancia da matéria e necessidade de atuag¢do tempestiva do
Tribunal na regularizag¢do das irregularidades encontradas.

VII.  Arquivar os autos.”

E o Relatério.
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