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VOTO

Por atender aos requisitos de admissibilidade, conheco do recurso de reconsideragdo
interposto por Antonia Licia Navarro Braga contra o Acérdao 2.039/2017-TCU-12 Camara, por meio
do qual a responsavel teve suas contas julgadas wrregulares, com imputacio de débito e multa, em
fungdo de irregularidades identificadas na Fundagdo de Acdo Comunitdria (FAC), durante a execugdo
do programa publico “Programa do Leite”.

2. O presente processo se originou de fiscalizagdo realizada com o intuto de verificar a
regularidade da aplicagdo de recursos federais orundos de convénios firmados entre o Estado da
Paraiba e o entdo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), nos exercicios de
2005 a 2010, para a operacionalizacdo daquele programa.

3. O programa em questdo era executado pela FAC, sob a coordenacao da Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Humano da Paraiba, e tinha como objetivo precipuo a promocao da melhoria da qualidade
de vida das familias de baixa renda, por meio de agdes de combate a fome e a desnutricdo infantil, com
grande alcance social.

4. Responsavel pela distribuicdo de aproximadamente 120 mil litros de leite por dia as familias
carentes do estado, com publico alvo composto por criancas na faixa etdria de 6 meses a 6 anos, além de
gestantes, nutrizes e idosos, o0 programa se destinava a beneficiar também os pequenos produtores de leite da
regido do semiarido paraibano, de modo a contribuir para a geragao de emprego e renda no estado.

5. Apos a extincdo da FAC, em dezembro de 2014, o programa foi assumido pela Secretaria
Executiva de Seguranga Alimentar ¢ Economia Solidaria.
6. A Lei 11.326/2006 e as Resolugdes 16/2005 e 37/2009, ambas expedidas pelo Grupo

Gestor do Programa de Aquisicdo de Alimentos/PAA, estabeleceram os critérios de elegibilidade para
a participagdo de produtores e de consumidores e subordinaram a aquisicdo do produto somente aos
pequenos fornecedores regularmente inseridos no programa.

7. A auditoria deste Tribunal verificou a existéncia de varias irregularidades no programa, tais
como o fornecimento de leite a pessoas ndo enquadradas nas regras do programa; incerteza quanto ao
efetivo fornecimento do leite pelos pequenos produtores para beneficiamento e posterior distribuicdo;
manipulacdo das quantidades distribuidas; adigdo de agua além dos limites estabelecidos; existéncia de
produtores “fantasmas”, dentre outras.

8. A fiscalizagdo frisou que essas irregularidades eram praticadas pelas entidades de laticinio,
com a conivéncia da FAC. Tais instituigdes seriam as responsaveis por informar a Fundagdo, por meio
de listagens periddicas, os produtores dos quais coletavam o leite, além dos quantitativos fornecidos
por cada um.

9. A unidade técnica consignou a importancia das informacgdes obtidas por meio da Operagdo
Amalteia, desencadeada pelo Miistério Publico Federal em conjunto com a Policia Federal e
Controladoria-Geral da Unido.

10. Em sintese, as falhas observadas na operacao policial foram a adigdo indevida de produtos
quimicos para prolongar irregularmente a validade do produto; a adulteragdo fraudulenta das
quantidades fornecidas, beneficiadas e distribuidas; a existéncia de produtores “fantasmas” cadastrados
pelas empresas; além de retengdo, pelas usinas, de documentos pessoais e cartdes de produtores.

11. Diante desse quadro, o Tribunal determmou, por ntermédio do Acordao 4.416/2013-TCU-
1* Camara, dentre outras medidas, a constituicdo de tomadas de contas especiais apartadas para cada
uma das associagcdes ou entidades beneficiadoras de leite envolvidas. Em cumprimento a decisao,
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foram autuados 36 processos, cada um deles contendo os ex-presidentes da FAC e uma entidade de
laticinio especifica no rol de responsaveis.

12. O presente processo tratou da conduta da empresa Coleite Cooperativa Agricola Mista dos
Produtores de Leite e Gado de Corte do Sertdo Ltda., bem como dos Srs. Gilmar Aureliano de Lima e
Antonia Lucia Navarro Braga, ex-presidentes da FAC, e culminou no julgamento pela irregularidade
das contas dos envolvidos, a condenacdo solidaria ao pagamento do débito apurado e a aplicacdo de
multa aos responsavess.

13. A condenacao recorrida decorreu da constatagdo de que a gestora ndo teria empreendido
esforgos necessarios para afastar a irregularidade na execucdo do mencionado programa, qual seja, a
contratacdo e pagamento de pessoas estranhas ao Programa do Leite da Paraiba, por ndo portarem a
Declaragao de Aptidao ao Pronaf (DAP) e por deterem vinculo empregaticio com a Administragao
Publica.

14. No presente recurso, a Sra. Antonia Licia Navarro Braga alegou, em apertada sintese, que:
(1) a descontinuidade admnistrativa da gestdio do FAC dificultava o trabalho do gestor; (i) a relagao
fornecida pelo Nucleo de Tecnologia da Informacdo da Fundag¢do indicava que todos os fornecedores
atendiam aos requisitos para o fornecimento de leite (inscricdo DAP/Pronaf), uma vez que todos
possuiam a referida declaracdo expedida pelo Mimistério do Desenvolvimento Social; (iii) ndo havia
como divergir do cadastro de produtores encaminhado pela Emater; (iv) a inclusdo indevida de
beneficiarios decorreu de falhas de gestdes anteriores e a recorrente, ao assumir a fungdo publica,
determinou a realizacdo de auditoria para apurar os fatos; (v) a realizagdo de acompanhamentos
mensais e sistematicos no controle de qualidade e quantidade do leite em cada Municipio, com a
correcao de eventuais falhas, comprovaria a ado¢do de medidas profildticas para correcdo de
rrregularidades na distribuicdo do leite; (vi) ndo houve infracdo a norma legal na dispensa de licitacdo
9/2010, que seguiu orientagdo do juridico e se fundamentou na necessidade de manutengdo da
prestacdo da atividade publica; (vi) as falhas identificadas foram imediatamente corrigidas pela
gestora; (vii) a prestacdo de contas da entidade foi aprovada pelo Tribunal de Contas do Estado da
Paratba; (ix) ndo ha indicios de ocorréncia de ma-f&, dolo, culpa ou locupletamento ilicito, devendo ser
reconhecida apenas falhas formais na gestao.

15. Apo6s a andlise detida dos argumentos recursais apresentados, a Secretaria de Recursos
(Serur) propds o ndo provimento do recurso, por considerar que os argumentos apresentados ndo
tiveram o condao de modificar a deliberacao recorrida.

16. O MPTCU, neste ato representado pelo Subprocurador-Geral Paulo Soares Bugarin,
concordou com a proposta da unidade técnica.
17. Feito esse breve historico, passo ao exame de mérito do presente recurso.
I
18. O Tribunal, por intermédio dos Acérdaos 3.575/2019-TCU-1* Camara, 4.328/2019-TCU-1*

Céamara e 4.329/2019-TCU-1* Céamara, dentre outros, ja firmou entendimento de que a proposta da
unidade técnica ndo € a que mais se adequa ao deslinde do caso concreto.

19. Na sequéncia, passo a analisar separadamente a responsabilidade do laticinio, ainda que o
mesmo ndo seja recorrente, ¢ da gestora envolvida, uma vez que tal andlise afeta diretamente a
situacdo da recorrente.

20. A Coleite Cooperativa Agricola Mista dos Produtores de Leite ¢ Gado de Corte do Sertdo
Ltda. foi responsabilizada nos autos pela contratacdo e pagamento de pessoas estranhas ao programa
do leite, que ndo portavam a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) valida ou possuiam vinculo
empregaticio com a Administracao Publica, bem assim pela ndo comprovagdao do efetivo recebimento,
beneficiamento e distribuicdo do leite oriundo dessas pessoas.
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21. Conforme normativo que regulamentou o Programa de Aquisicdo de Alimentos —
Incentivo a Produgdo e ao Consumo de Leite (PAA — Leite), regulamentado pela Resolucao 37/2009
do Grupo Gestor do PAA, os produtores de leite, para participarem do programa, deveriam atender os
requisitos de capacidade de producdo e apresentar o documento intitulado Declaracdo de Aptidao ao
Pronaf (DAP).

22. A DAP, com validade de até seis anos para pessoas fisicas, poderia ser emitida por
diversas instituicdes credenciadas, como a Emater, o Incra, associagdes e sindicatos de produtores
rurais, dentre outros, conforme estabeleceu a Portaria MDA 47/2008, em seus artigos 3° e 9°.

23. Tal documento constituia mstrumento habil de identificacdo dos agricultores familiares e
permita-lhes o acesso as acdes e politicas publicas dirigidas aquela categoria.

24, Para sua validade, a DAP deveria ser assnada pelos beneficidrios e pelo agente emissor
vinculado a orgdo ou entidade autorizado a emitir o referidlo documento (art. 15 da Portaria
MDA 47/2008).

25. Consoante o art. 21 da entdo vigente Portaria 85/2008 da Secretaria de Agricultura
Familiar — SAF, as DAPs poderiam ser emitidas manualmente ou por meio eletronico. As primeiras, a
partr de dezembro/2008, somente produziriam efeitos legais “apds o registro na base de dados e a
efetivacdo da validagcao pela SAF”.

26. A auditoria realizada por este Tribunal verificou que a base de dados dos produtores rurais
cadastrados no programa mantido pela FAC, referente aos exercicios de 2005 e a 2010, ndo guardava
compatibilidade com a base de dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Os
pagamentos efetuados a produtores integrantes do cadastro da FAC e que ndo foram encontrados na
base de dados do Mmistério fundamentaram as citacdes realizadas por esta Corte de Contas no bojo
das 36 tomadas de contas especiais instauradas.

27. No decorrer da auditoria, as entidades de laticinio anexaram diversas declaracdes de
aptiddo que teriam sido emitidas manualmente pelos Orgdos emissores, notadamente a Emater/PB, e
que ndo teriam sido informadas ao entdo MDA, motivo pelo qual ndo constavam no banco de dados do
ministério.

28. O mmnistério confirmou a validade da maioria delas, apontando, para algumas, as seguintes
falhas: (i) auséncia de assinatura do agricultor ou do agente emissor; (i) dificuldades de identificacdo
das informagdes de alguns campos; e (iii) emissdo apds dezembro de 2008 sem registro na base de
dados do MDA.

29. As DAPs validadas pelo MDA foram aceitas pela auditoria, que reduziu o montante dos
débitos entdo apurados.

30. Quanto aos demais produtores com documentos impugnados, foram apresentadas, nas
alegacoes de defesa, as listas da FAC contendo o nome do produtor, seu nimero de CPF e da DAP,
sem que, entretanto, tenham sido justificadas as falhas de preenchimento apontadas pelo concedente e
a discrepancia entre as listas da FAC e do mmistério.

31. Em relagio a contratagdo de produtores em situagdo irregular, importa analisar a
responsabilidade pela verificagdo das condigdes para a participagdo no programa em exame.
32. Alinho-me ao entendimento firmado pelo TCU nos Acoérdaos 3.575/2019 e 3.726/2019,

ambos prolatados pela 1* Camara deste Tribunal (Relator Min. Benjamin Zymler) segundo o qual ndo
seria exigivel que os laticinios fiscalizassem as atividades de terceiros ou da propria administragdao
publica, enquanto emissoras das DAPs, conforme excerto do voto a seguir transcrito:
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55. Quanto ao laticinio, consoante o termo de contrato assinado entre ele ¢ a Fundacdo de Acdo
Comunitaria (FAC), cabia fornecer, dentre outros, os seguintes documentos quando da solicitagao
dos pagamentos:

“a) Nota fiscal contendo a descricdo do quantitativo do produto, preco unitario do litro
acompanhada das segundas vias dos recibos de entrega padrdo, devidamente assinados pelos
responsaveis (locais credenciados pela FAC nos respectivos postos de distribuigdo/municipios;

b) Relacdo impressa dos Agricultores Familiares, com nome, CPF, DAP, quantidade e valor do
leite produzido e entregue individualmente por cada um, preenchido pela respectiva Associacao

dos Pequenos Produtores de leite da regido, acompanhada de arquivo magnético (disquete ou
similar);

c) Termo de Responsabilidade, emitido por cada uma das Associacdes dos Agricultores
Familiares ... declarando serem os mesmos pequenos produtores de leite paraibanos enquadrados

nas normas do Programa do Leite da Paraiba e do Convénio do Governo Federal com o Governo
do Estado;” (Grifou-se). (Clausula Quinta — pega 48, p. 244, do TC 004.633/2011-3).

55. Veja-se que deveriam ser apresentados recibos de entrega aos beneficiarios do leite e que ndo
houve a impugnagao desses documentos, o que daria a presuncdo de que todo o leite ressarcido
pela FAC foi objeto de pasteurizacdo e distribui¢do, tal qual estabelecido nas normas do Programa.

56. Por outro lado, era pré-requisito para a coleta do leite que o produtor detivesse a DAP, cuja
legitimidade seria atestada pelas associagdes dos agricultores familiares. Esses documentos eram
encaminhados para a FAC a qual processava os pagamentos dos laticinios e dos produtores.

57. Ou seja, o laticinio baseava-se em documentos emitidos pelas instituicdes com prerrogativa
normativa para tanto, o que conferia a esses documentos a presuncdo de legitimidade. Ademais, a
relagdo de produtores, acompanhada do nimero da DAP era submetida a FAC, a qual tinha o
poder-dever de apreciar a legitimidade da relagdo antes de autorizar os pagamentos, quer aos
laticinios quer aos produtores.

58. Nao entendo, pois, ser exigivel que os laticinios fiscalizassem as atividades de terceiros ou da
propria administragdo publica, enquanto emissoras das DAP. Isso porque um mero instrumento
contratual ndo pode delegar a particulares poderes insitos a administragao publica.

59. Sob essa Otica, entendo que devem ser interpretados o artigo 8°, inciso III, da Resolugdao
37/2009, o qual estabelece que as entidades de laticinio deverdo “manter cadastro dos beneficiarios
produtores mensalmente atualizado no local de beneficiamento do leite para fiscalizacdo do MDS”,
dentre outras atribui¢des.

60. Ou seja, a manutencdo do cadastro diz respeito ao arquivo da lista de produtores de cujo leite
foi coletado com o intuito de possibilitar a fiscalizagdo pelo Ministério concedente. Entendimento
semelhante parece-me que deva ser conferido a seguinte clausula contratual que estabelecia como
obrigagdo do laticinio: “Manter permanentemente atualizado o cadastro das Associacdes e dos
Agricultores Familiares a elas vinculadas, que sdo fornecedores de leite, tanto em meio impresso
como em magnético, atentando para o controle sanitirio do rebanho em producdo, conforme a
legislagdo vigente;” (Clausula Oitava, inciso I, alinea ‘I’) (pega 48, p. 246, do TC 004.633/2011-
3).

61. Nessa linha, também extraio desse dispositivo a obrigagdo de o laticinio manter em arquivo as
suas agdes referentes aos produtores rurais, ndo atingindo, portanto, o alcance dado pelos pareceres
precedentes no sentido de que esse dispositivo estaria conferindo poderes de policia ou de controle
sobre os atos da administragdo ou de terceiros e mormente verificar a legitimidade das DAP
emitidas.
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62. Em sendo assim, ante a auséncia de outros questionamentos, o que se verifica ¢ que o laticinio
cumpriu com suas obrigagdes contratuais, quais sejam, adquiriu o produto de produtores com a
indicacdo dos atores competentes de que seriam aptos ao programa, beneficiou o leite e o distribuiu
aos consumidores também indicados pela contratante.

63. Creio, pois, que deva ser afastada a responsabilidade do laticinio referente aos pagamentos a
produtores ndo elegiveis para o programa.

33. Quanto a questdo do débito imputado aos responsaveis, observo que uma das premissas nas
quais se baseou o acoérdao recorrido para rejeitar as alegacdes de defesa apresentadas pelos
responsaveis e condena-los ao ressarcimento dos valores envolvidos foi a de que ndo haveria
comprovagdo da efetiva entrega do leite, haja vista as mformacdes obtidas na mencionada Operacao
Amaltéia.

34, Ocorre que, na acgdo policia, bem como nas sindicancias realizadas, os laticinios
envolvidos eram: Copasa, Cariri (Coapecal), Boa Vista, Vakilla, Agroleite, Lutty Ilpla, Acelp e
Grupiara.

35. A Coleite Cooperativa Agricola Mista dos Produtores de Leite ¢ Gado de Corte do Sertdo
Ltda. ndo aparece envolvida nessas investigacdes, ndo havendo justificativas para que seus resultados
sejam a ela estendidos, sob pena de violagdo do principio da presungdo de inocéncia.

36. No caso concreto, ndo ha nos autos mmpugnagdo dos recibos de entrega do leite aos
beneficidrios, o que permite presumir que todo o leite ressarcido pela FAC foi objeto de pasteurizacao
e distrbuicdo, tal qual estabelecido nas normas do programa.

37. Assim, na linha adotada nos julgados anteriores deste Tribunal, ante a auséncia de indicios
especificos de eventual irregularidade na atuacdo da Coleite, entendo que deva ser dado provimento ao
recurso subscrito pelo laticinio, para afastar sua responsabilizagdo nestes autos.

38. A deliberacao de afastar o débito constante do acordao a quo deve aproveitar aos demais
responsaveis, nos termos do art. 281 do Regimento Interno deste Tribunal

I
39. No que tange a Sra. Antonia Licia Navarro Braga, ora recorrente, sua condenacdo

justificou-se, nos termos expressos no voto condutor do acérddo recorrido, no fato de que a entdo
presidente da FAC teria deixado de empreender esforcos necessarios e exigidos para que os objetivos
do programa fossem adimplidos.

40. Destaco que as alegagdes de defesa da gestora nestes autos foram as mesmas apresentadas
nos diversos processos em tramitacdo neste Tribunal, j& tendo esta Corte de Contas se debrugado na
analise de cada uma delas.

41. Assim, acompanho a manifestacdo da unidade técnica, quanto a responsabilizacio da
mencionada gestora, cuja andlise ncorporo as minhas razdes de decidir.

42. Na linha defendida nos acérddos anteriormente julgados por este Tribunal nas tomadas de
contas especiais instauradas para apuracdo das irregularidades no chamado ‘“Programa do Leite”, o
melhor enquadramento das condutas dos dirigentes da FAC ¢é caracterizd-las como grave infragdo a
norma legal, passivel, pois, da sancdo prevista no art. 58, inciso II, da Lei 8.443/1992.

43. Por se tratar de circunstancias de carater objetivo, nos termos do art. 281 do Regimento
Interno do TCU, a deliberacdo a ser adotada nestes autos devera ser aplicada ao Sr. Gilmar Aureliano
de Lima.

44. Em relacdo a aplicacdo da penalidade de multa prevista no art. 58 da Lei 8.443/1992 aos
envolvidos, entendo, na linha defendida pelo Acoérdao 4.328/2019-TCU-1* Céamara, da relatoria do
5
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Min. Benjamin Zymler, que esta deva estar circunscrita ao limite estabelecido pela
Portaria TCU 44/2019, no valor de R$ 62.237,56, uma vez que as 36 tomadas de contas especiais em
tramite neste Tribunal, relacionadas ao Programa do Leite da Paraiba, foram instauradas
separadamente por questdes de organizagdo processual, embora tratem das mesmas irregularidades.

45. No caso concreto, adoto o parametro sugerido pelo Min. Benjamin Zymler no voto
condutor do aludido julgado, no sentido de fixar o maximo da multa a ser atribuida a Sra. AntOnia
Lucia Navarro Braga em R$ 45.000,00, ¢ ao Sr. Gilmar Aureliano de Lima em R$ 60.000,00,
diferenca essa que se justifica pela quantidade dos pagamentos irregulares ocorridos em cada uma das
gestoes.

46. Os Srs. Gimar de Lima e Antonia Braga ja foram apenados com multas que somados
atingem os valores acima mencionados, nos Acordaos 3.575/2019-TCU-1* Camara, 4.328/2019-TCU-
1* Camara e 4.329/2019-TCU-1* Camara, motivo pelo qual deixo de sugerir a aplicacdo dessa sangao
também neste processo.

47. Registro que o entendimento proposto neste voto se aplica porque o laticinio em questdo
ndo restou envolvido na mencionada operacdo da Policia Federal, a qual apontou gravissimas falhas na
execucao do programa atribuiveis a outros laticinios.

48. No caso das demais tomadas de contas especiais ainda em tramitagdo nesta Corte de
Contas, que porventura incluam os laticihios responsaveis pelas fraudes, endosso a proposta ja
apresentada a este colegiado, no sentido de que a Secretaria Geral de Controle Externo, nesses casos,
faca juntar aos autos os elementos coligidos nas investigagdes policiais € respectivos processos
judiciais, de forma a possibilitar uma correta atribuicdo de responsabilidades e eventual imputagdo de
débito.

Diante do exposto, VOTO pela adocdo da minuta de acordao que ora trago ao exame deste
colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 2 de julho de 2019.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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